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1. Introducción   
 
El presente trabajo pretende ofrecer una visión actualizada y global del regadío en 
España y revisar críticamente las políticas de agua, ambientales y agrarias que 
afectan o inciden directa o indirectamente en los usos agrarios del agua. Con esta 
finalidad, el trabajo contiene una primera revisión que ofrece una panorámica del 
regadío en España repasando los aspectos o temáticas clave para comprender su 
evolución reciente. El tercer epígrafe contiene una revisión de las políticas que iniciden 
sobre la agricultura regadío, y propone para el análisis una matriz de políticas, 
desarrollando un marco lógico en el que se pretende sintetizar el papel de cada una y 
describir el entorno en que se aplican. Una vez ofrecida esta imagen sintética de 
políticas y entorno, se realiza una descripción resumida de cada una de ellas 
señalando fines y medios, así como alcance, presupuesto y resultados, si es que 
hubiera estudios disponibles a los que aludir. La pregunta que se trata de responder es 
si el marco de políticas que afectan directa o indirectamente al uso del agua en la 
agricultura favorece el uso sostenible del agua, y tratar de determinar, sobre la base 
de datos y estudios, si los datos lo confirman o no. 
 
La cuarta parte del trabajo trata de responder si el regadío, influido por entorno y 
políticas y con arreglo a la evolución de sus variables clave, sigue o no una senda 
sostenible. En este caso, hay que acudir a los indicadores y datos revisados, e 
identificar las principales debilidades y fortalezas del regadío para consolidar una 
evolución sostenible. El trabajo concluye con un balance de las políticas, identificando 
aquellas con mayor potencial, y también las que han tenido resultados más limitados, y 
con una serie de recomendaciones. 
 
La conclusión más subrayable de esta revisión es que hay condiciones favorables para 
que el regadío se vea influido por políticas más coordinadas, menos distorsionantes y 
más propicias para contribuir a los objetivos de la política del agua (Comunitaria, 
Estatal y Autonómica). Logros que pueden alcanzarse sin poner en peligro la 
rentabilidad y las opciones de crecimiento de un sector que es básico para que la 
sociedad pueda alimentase con precios razonables, el mundo rural mantenga su 
riqueza cultural y económica y el territorio de grandes zonas del país no pierda 
población. 
 
 
2. Panorama del regadío en España  

 
2.1. Entorno económico 
 
El entorno económico de la agricultura ha cambiado significativamente en los últimos 
años. La implantación del pago único y la condicionalidad, siguiendo el proceso de 
reformas o desmantelamiento de la PAC iniciado en 2000, unido a las reformas de las 
OCM de Frutas y Hortalizas, Vino, Algodón, Tabaco y Azúcar, y la liberalización de los 
mercados agrarios, constituyen importantes factores de cambio. A estos se ha añadido 
recientemente el encarecimiento del precio de los cereales y el estímulo a la 
producción de biocombustibles. Un hecho de crucial importancia para nuestra 
agricultura de regadío es la casi total libertad de los agricultores para elegir sus 
cultivos, fruto de la cual es el crecimiento de las plantaciones de cítricos en Andalucía  
(aumento de 24.000 ha, o un 50%, entre 2002  y 2006) y la reducción de las siembras 
de algodón (disminuición del 24%), por poner solo dos ejemplos. Cultivos como el de 
la remolacha, el algodón, el tabaco o el maíz, experimentan descensos importantes en 
regadío, al tiempo que aumenta de manera importante el riego en la viña y el olivar 
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(cultivos que ocupan más de 800.000 hectáreas regadas en 2006)1. En el epígrafe 3 
se analizan con mayor detalle las relaciones y vínculos entre la política agraria y los 
usos agrarios del agua. 
 
2.2. Evolución de superficies 
 
El gráfico siguiente muestra las superficies sembradas de secano y regadío (eje 
izquierdo), así como el valor de la producción total en euros del año 2000 (eje 
derecho) para toda España.  El gráfico muestra un descenso claro de la superficie de 
secano, sumado a una total estabilización de la superficie regada. Asimismo, el gráfico 
muestra que el valor total de la producción de secano oscila de año a año entre un 
máximo en 1997 de 9440 millones de euros del año 2000 y un mínimo 7100 en 2005. 
El regadío traza una evolución ascendente, habiendo un máximo en 2003 de 15.100 
millones del año 2000, en valor de producción final agraria. 
 
Figura 1. Valor de producción (10.000.000 € año 2000) y superficies (1000 ha) de 

los cultivos de secano y regadío en España 
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2.3. Ciencia y Tecnología de riego y modernización 
 
Los aspectos tecnológicos del riego y de la gestión del agua ‘en baja’ y en parcela han 
evolucionado intensamente en los últimos años. Por un lado, el riego localizado ocupa 
el 41.7% de la superficie regada, casi 1,4 millones de ha (615.000 de las cuales están 
en Andalucía y 240.000 en Castilla-La Mancha), quedando solo un 35% de riego por 
gravedad (fundamentalmente en las cuencas del Ebro y el Duero). La escasez de 
agua, sumada a la mayor precisión de las aplicaciones que otorga el riego localizado a 

                                                 
1 Este y los datos anteriores se encuentran en la web del MAPA: 
http://www.mapa.es/es/estadistica/pags/encuestacultivos/resultados.htm#art1 
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las plantaciones de olivar, viñedo y frutales en general, ha potenciado este ritmo 
notable de implantación.  
 
Otro factor de cambio viene de la mano de la tecnología. Recientemente la Asociación 
de Fabricantes de Riego Españoles (AFRE, con 40 empresas asociadas) ha 
desarrollado una plataforma tecnológica en el marco del CDTI al objeto de optar a 
proyectos de I+D+i en el VII Programa Marco. Al tiempo se ha constituido en una 
organización clave para la normalización técnica, acreditación y formación. Este sector 
factura más de 700 millones de euros y ocupa a 4500 técnicos. En estrecha 
colaboración con el Centro Nacional de Tecnología de Riegos (CENTER, centro 
dependiente del MAPA), se ha creado una estructura para el desarrollo de tecnológico 
y formación del riego que tiene un potencial de desarrollo importante.  
 
La producción científica en el campo de la gestión del agua en la agricultura ha visto 
crecer los resultados enormemente en los últimos años.  En la tabla siguiente muestra 
el número de artículos publicados hasta 2007 de dos revistas clave de este campo, en 
los que la palabra ‘Spain’ aparece en el texto, resumen o palabras clave.  
 
Tabla 1. Número artículos en los que aparece la palabra ‘Spain’ en revistas de 
referencia sobre la ingeniería del agua y gestión del agua de riego en la 

agricultura 

Revista 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000 1999 
Journal of Irrigation 
and Drainage 
Engineering 

4 6 5 12 5 5 2 6 1 

Agricultural Water 
Management 

16 9 11 9 2 1 7 2 6 

Fuente: Scopus (consultado en noviembre de 2007) 
 
Hay otros dos hechos que ponen de manifiesto el desarrollo científico en este campo. 
Por un lado, el Prof Elías Federes (en colaboración con el IRTA y otras muchas 
universidades y centros de investigación) obtuvo financiación (4,96 millones de €) del 
programa 2006-2011 Consolider para un proyecto sobre ‘Riego deficitario’, siendo uno 
de los 15 proyectos aprobados. Y finalmente, otro hecho que demuestra lo que 
venimos diciendo es el 6º lugar que ocupa España en el ránking mundial de 
producción científica en ciencias agrarias, situación que es la más alta entre todos los 
campos científicos en los que se registran estos ránkings. 
 
El otro pilar, también técnico pero con implicaciones cruciales para la gestión del riego, 
ha permitido mejoras en la gestión del agua en redes secundaria y terciarias 
acompañando al ritmo inversor en las parcelas de riego. Por tratarse de una política 
pública, la de modernización y consolidación de regadíos, abordamos su análisis y 
efectos en el epígrafe 3. 
 
2.4. Productividad y rentabilidad del regadío 
 
En términos de productividad y rentabilidad del regadío, se aprecia una tendencia 
creciente en valor de producción que no se ve acompañada en la misma medida de 
aumentos en los márgenes de los cultivos. Ello es debido al hecho de que los precios 
de los factores han crecido mucho más que los precios percibidos por los agricultores. 
En términos generales, el índice de precios percibidos por los agricultores ha sido de 
107,6 y 106,2 en productos vegetales y animales en 2006 (sobre una base 100 en 
2000), mientras que los índices de precios pagados por combustibles y energía de 
133, fertilizantes nitrogenados 145 y bienes de inversión 123 (sobre una base 100 en 
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2000) (MAPA, 2007). Esta evolución de los precios, ligada a la todavía importante 
participación de cultivos extensivos en regadío (1,46 millones de hectáreas) explica 
que existan cuantiosos usos de agua y superficie regada con una rentabilidad baja o 
muy baja como se ilustra en la tabla 2. 
 
Tabla 2. Usos del agua en las cuencas  (Hm3) según rangos de productividad  

(considerando un 78% del regadío español) 

 Rangos de productividad (en €/m3)  
Cuenca <0.02 0.02-0.2 0.2-0.4 0.4-0.6 0.6-1 1-3 >3 Total 
Duero 495 1202 334 113 11 1 0 2156 
Ebro 401 1499 768 675 45 23 0 3411 
Guadalquivir 733 1151 1012 443 155 21 16 3531 
Norte 1 2 0 8 0 0 0 11 
Guadiana 1001 496 78 256 62 157 0 2050 
Júcar 119 581 391 583 206 12 8 1900 
Segura 54 272 174 271 171 51 19 1012 
Cuencas 
Mediterráneas 
Andaluzas 

97 42 38 11 39 11 93 331 

Tajo 299 463 16 47 24 104 0 953 
Canarias 7 1 0 0 36 32 0 76 
Total 3208 5710 2812 2407 751 412 137 15437 
% de consumoa 21 36 18 16 5 3 1 100 
% de valor 
añadido brutoa  

0.1 5 11 9 9 20 45.9 100 

Fuente: MIMAM (2007): a redondeado al 100%. 
 
Así, de acuerdo con los cálculos del MMA, un 57% de los usos del agua en España 
tienen una rentabilidad inferior a 0,20 €/m3; y un 21% inferior a  0,020 €/m3.   
 
Figura 2. Trabajadores inscritos en el INEM como empleados de la rama agraria 

en el mes de diciembre de diversos años 
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2.5. Empleo en la rama agraria de la economía 
 
En términos de empleo, la situación no difiere mucho de la que se representa en el 
cuadro 1, con la salvedad de que sigue una marcada tendencia decreciente, tanto en 
el empleo por cuenta ajena como por cuenta propia. Estas tendencias, reflejadas en la 
figura 2, no difieren sustancialmente entre comunidades autónomas. El intenso 
proceso de externalización de servicios y de capitalización de la agricultura explica esa 
evolución descendente del empleo en la rama agraria. También es un reflejo de la 
reducción de las rentas de trabajo y empresariales de la actividad agraria. 
 
2.6. Estructura productiva 
 
La tabla 3 muestra la estructura de las explotaciones de acuerdo con su tamaño 
económico, (medidos en Unidades de Dimensión económica UDE) de las principales 
Comunidades Autónomas con respecto a la superficie regada.  El análisis muestra que 
solo el 9% de las explotaciones agrarias tienen más de 48.000 euros de margen bruto 
Standard (40 UDEs), ocupando el 53% de la superficie regada. No hay grandes 
diferencias entre las CCAA incluidas en el gráfico. 
 

Tabla 3. Tamaño económico de las explotaciones de regadío  
(según Censo Agrario 1999) 

  Total <4 4 a <12 12 a< 40 > =40 

España 
Núm de 
Explotaciones 

645215 44.93% 26.42% 20.01% 8.64% 

 Superficie 3492072 6.93% 13.17% 27.10% 52.80% 

Andalucía 
Núm de 
Explotaciones 

123587 29.94% 32.39% 26.44% 11.24% 

 Superficie 880148 4.89% 11.39% 21.00% 62.72% 

Aragón 
Núm de 
Explotaciones 

39212 37.79% 23.52% 26.76% 11.93% 

 Superficie 421362 7.14% 11.75% 34.71% 46.40% 

Castilla-La Mancha 
Núm de 
Explotaciones 

46305 31.75% 28.87% 28.05% 11.33% 

 Superficie 550467 5.03% 9.94% 27.26% 57.77% 

Castilla-León 
Núm de 
Explotaciones 

52908 28.28% 26.35% 30.63% 14.74% 

 Superficie 465198 3.30% 13.28% 34.97% 48.45% 

Cataluña 
Núm de 
Explotaciones 

39995 37.44% 25.21% 22.24% 15.11% 

 Superficie 241920 9.08% 14.89% 27.82% 48.22% 

Com. Valenciana 
Núm de 
Explotaciones 

124954 56.32% 30.31% 10.91% 2.47% 

 Superficie 280124 16.15% 27.75% 28.24% 27.86% 

Murcia (Región de) 
Núm de 
Explotaciones 

28525 48.38% 24.30% 15.78% 11.54% 

 Superficie 171749 6.69% 10.09% 17.57% 65.65% 

Fuente: Elaboración propia y INE 
 
2.7. Impactos ambientales 
 
Los trabajos del artículo 5 de la DMA han supuesto un importante impulso para la 
evaluación de un modo global de los aspectos ambientales del regadío. Los lixiviados 
de nitratos constituyen el impacto ambiental más directo y evidente de la agricultura de 
regadío (Martínez et al. 2004; Vázquez et al. 2006). La contribución que hacen los 
nitratos a la eutrofización de embalses y la anoxia de las partes bajas de las cuencas 
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es notable y difícil de revertir. El Ministerio de Agricultura ha previsto que para el año 
2015 aumentará el uso de fertilizantes nitrogenados en las cuencas de Ebro, Duero, 
Guadalquivir y Cuencas Mediterráneas Andaluzas en unas 25.000 toneladas por 
hectárea. Solo en el Guadiana está previsto que disminuya el uso de fertilizantes. 
 
Por el lado del cambio climático, las perspectivas son negativas por tres razones 
(MMA, 2007a). Primero, el régimen de nevadas y de deshielo se va a ver 
profundamente alterado, lo cual tendrá serias implicaciones en las cuencas del Ebro, 
Duero y Tajo, y en otras como la del Genil en el Guadalquivir. Las reservas en forma 
de nieve se deshelarán en fechas anteriores a las que ahora se dan. Este fenómeno 
está bien estudiado y comprobado en todo el mundo (Ródano, Bravard (2006); 
Rocosas Canadienses, Sauchyn et al. 2006). Segundo, el calentamiento hará 
aumentar la evapotranspiración de las plantas, y por tanto las demandas hídricas de 
los cultivos (Iglesias et al. 2007). Por último, es muy probable que el régimen de 
precipitaciones se vea afectado de manera desfavorable.  
 
Figura 3. Descensos de aportes naturales a las distintas cuencas debidos al 

calentamiento global. 

 

Fuente: MMA (2007a) 
 
Iglesias et al. (2007) muestra que la demanda agraria evapotranspirativa aumentará en 
todas las cuencas entre el 5 y el 10%, mientras que la disponibilidad de recursos 
disminuirá entre el 3 y el 12%.  
 
A menudo se ignora el hecho de que las plantas demandan más agua en años secos y 
calurosos que en años húmedos. Un reciente informe muestra que las necesidades 
máximas de riego en el ámbito Guadalquivir-Guadalete-Barbate oscilan entre 3450 y 
5300 millones de metros cúbicos (Hm3), según sea el año húmedo o seco (Aquavir, 
2006).  Casi 2000 Hm3 de diferencia, que equivalen al consumo total de agua de 22 
millones de personas en un año a 250 litros persona y día. Si esa es la oscilación de la 
demanda total para riego, qué decir de las oscilaciones de los aportes. Cabal, y 
resumidamente, puede afirmarse que Andalucía siempre estará en alerta o pre-alerta 
de sequía. Las condiciones han de definirse en términos de riesgo, y este solo es nulo 
cuando al comienzo de febrero el nivel de reservas es superior al 75%. Pero ni 
siquiera el examen de una campaña da una visión completa de todo el árbol de 
decisión (Iglesias et al. 2003 y 2007). Por ejemplo, en mayo de 2006, la CHG informó 
que la regulación general de Guadalquivir, con un 44% de reservas sobre su 
capacidad de embalse de 4700 Hm3, está en estado de alerta, cuando en enero de 
2005 estaba al 71%. En un año casi todos los sistemas de explotación de la CHG 
pasaron de la normalidad al estado de alerta, alarma o emergencia. Casi 4 millones de 
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personas y más de 700.000 hectáreas dependen de la gestión de este sistema. 
Análisis parecidos se pueden hacer sobre los otros ámbitos hidrológicos.  
 
Curiosamente, los informes del artículo 5 del MMA2 hacen una proyección de 
demandas hídricas a 2015 para el riego que en muy poco se diferencian de las 
calculadas para 2001 (MMA, 2007c). 
 
2.8. El comercio de agua virtual: el caso de los cereales 
 
Novo (2007) ha desarrollado una metodología orientada a la evaluación del volumen 
de agua virtual intercambiada, tanto en unidades de volumen como en valor 
económico, por España con otros países a través del comercio de cereales. Varios son 
los elementos innovadores de este trabajo con respecto a otras evaluaciones 
encontradas en la literatura. Primero, se evalúa el comercio del agua virtual para tres 
años (2005, 1999 y 1997), incluyendo un año de pluviometría seca, otro de 
pluviometría media y otro húmedo. De esta forma, se puede apreciar cómo el comercio 
de cereales puede atenuar el efecto de la escasez de agua, al tiempo que permite la 
exportación de agua cuando ha sido abundante y las cosechas han sido cuantiosas.  
En segundo lugar, se ha realizado una evaluación de cuánta agua verde y cuánta 
agua azul puede ser objeto de intercambio a través del comercio de cereales. Y por 
último se ha realizado un análisis estacional del agua azul y agua verde aportada al 
proceso de producción de cereales, a nivel de Comunidad Autónoma y 
específicamente para cada año.  
 
Figura 4. “Importaciones”  y “exportaciones”  medias de agua virtual en el 

comercio grano (Hm3) 
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Fuente: Novo (2007) a partir de datos de contenido de agua virtual de Chapagain y Hoekstra 
(2004) 
 

                                                 
2 Figura 2.20. Aumento de las necesidades promedio de agua en los cultivos españoles: 2001-2015. 
(MMA, 2007c) 
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En la figura 4 se representan las importaciones y las exportaciones de agua virtual, 
sólo mediante el comercio de cereales.   
 
Los resultados de Novo (2007) muestran que España mantiene un intercambio de 
agua virtual a través del comercio de cereales equivalente a 5013, 11879, y 4405 
millones de metros cúbicos de importaciones netas en años normales, secos y 
húmedos, respectivamente. Estas cantidades vienen a ser entre un 20 % y un 55 % 
del volumen de agua empleado en todo el regadío español. Las exportaciones de 
cereales representan entre un 2 y un 10% del volumen total de agua intercambiado, 
según el año sea seco o húmedo. Las exportaciones de agua azul varían entre un 10 y 
un 40% del total de exportaciones, correspondiendo el último valor a un año húmedo. 
El comercio agrario es pues una forma de acomodar la economía a los ciclos de 
sequía y de escasez de agua. 

 
2.9. Huella hidrológica de la agricultura  
 
Rodríguez (2007) ha evaluado la huella hidrológica de España. Su trabajo se ha 
centrado en el cálculo de la huella hidrológica de la agricultura española, incluyendo 
todos los cultivos y para tres años (1998, 2001 y 2003). Al analizar los datos por 
sectores, la huella hidrológica de la agricultura, que ha sido el objetivo principal de este 
estudio, en el año 2001, tomado como año normal, fue de 39.560 Hm3. Esto 
representa casi el 90% de la huella hidrológica total de España. El consumo de agua 
verde y agua azul de la agricultura fue de 27.031 Hm3. Sumando las importaciones 
netas de agua virtual contenida en los productos agrícolas importados, equivalentes a 
12.500 Hm3, se obtienen los 39.560. En los productos ganaderos, España exportó más 
agua virtual de la que importó, cantidad que aumenta notablemente en el año 2003.  
 
Si nos centramos en el ámbito de la agricultura, se aprecia que España es importadora 
neta de agua virtual, aspecto que puede llamar la atención, ya que España se 
caracteriza por sus exportaciones hortícolas y frutales (más de 8 millones de toneladas 
anuales entre ambos grupos), cultivos intensivos en agua. Sin embargo, somos 
grandes importadores de cereales y cultivos industriales (unos 11 millones de 
toneladas anuales). Estos productos tienen bajas necesidades hídricas, pero mucho 
menores rendimientos si los comparamos con los hortícolas. De ahí que el contenido 
en agua virtual sea más bajo en los hortícolas que en cereales y por tanto, las 
importaciones de agua virtual sean mayores que las exportaciones. 

 
Tabla 4.  La huella hidrológica de la agricultura española para los años 1998, 

2001 y 2003. 

 HUELLA HIDROLÓGICA DE LA AGRICULTURA ESPAÑOLA 

 

 

Consumo 
Agua (hm3) 

‘Importaciones 
Netas’ VW  
(hm3) 

WFAgricultura 
(hm3) 

WFAgricultura  
/ WFTotal 
(%) 

VWE / 
Consumo 
Agua 
(%) 

1998 Seco 25.890,5 9.806,8 35.454,3 90,4% 25,5 
2001 Normal 27.031,7 12.530,4 39.564,0 93,6% 20,7 

2003 Húmedo 27.899,0 15.357,1 43.253,7 98,9% 19,1 

VW: agua virtual; WF: huella hidrológica; VWE: agua virtual ‘exportada’ 
Fuente: Rodríguez Casado (2007) 
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3. Contexto de Políticas 
 
En el nuevo contexto político e institucional de la UE, existen dos grandes bloques de 
políticas determinantes para la agricultura de riego en España (y en otros países del 
sur de Europa). Por un lado, la Política Agraria Común (PAC) y las políticas 
ambientales están, de manera creciente, fomentando la protección del medio ambiente 
y de los recursos naturales. Por otro lado, la Directiva Marco del agua (DMA), que 
requiere el buen estado ecológico de todas las masas de agua y la recuperación de 
todos los costes de suministro de los servicios del agua, tiene una repercusión directa 
sobre la agricultura de riego en todas las regiones y sistemas agrarios. Es probable 
que, en ciertas áreas, estas políticas resulten en una reducción de la superficie de 
riego, una reducción del consumo de agua, una mejor utilización de los recursos 
hídricos y un mejor uso del suelo, con importantes impactos sobre la gestión del 
territorio. Por consiguiente, este nuevo contexto de políticas de la UE indica la 
necesidad de conseguir una integración equilibrada y sostenible de los sectores 
agrario y medioambiental.  
 
En la figura 5 se muestra esquemáticamente la interacción, para la agricultura de 
riego, de las políticas de agua y agraria así como los elementos más característicos de 
ambas políticas que tienen efectos, directos e indirectos, sobre la agricultura de riego.  
 
 

Figura 5.  El contexto de políticas de la UE y la agricultura de riego 
 
 

 
Fuente: Varela Ortega (2007d) 
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3.1. Marco Institucional  
 
Organización de la gestión y administración del agua 
En la figura 6 se resume esquemáticamente la estructura de la gestión del agua en 
España y su integración en los diversos niveles de competencia administrativa. 
Además del Ministerio de Medio Ambiente, otros niveles de organización 
administrativa tienen responsabilidades directas en la gestión del agua.  La política de 
la Unión Europea tiene efectos directos sobre la gestión del agua a través de sus 
directivas y reglamentos relativos a política de aguas, (Directiva Marco del Agua), a la 
protección del medio ambiente, a la política agraria (Política Agraria Común, PAC) y a 
los recursos financieros. El Ministerio de Agricultura es responsable de la aplicación de 
la PAC así como de las políticas de ámbito nacional (como el plan nacional de 
regadíos), pero son las Comunidades Autónomas las que tienen responsabilidad 
directa en la implementación y el control de la política agraria europea y de la política 
medioambiental de acuerdo con la normativa europea así como en la gestión de los 
espacios naturales y áreas protegidas. Por último, los municipios de ámbito local son 
responsables del abastecimiento urbano de agua y del tratamiento y depuración de las 
aguas residuales así como de la planificación del suelo urbano (Varela y Hernández-
Mora, en prensa). Desde una perspectiva general y europea, la estructura de la 
gestión del agua en España, está evolucionando, en diversos ámbitos, para adaptarse 
a los nuevos modos de gestión y planificación de la DMA y de la nueva PAC, más 
integrados, flexibles, adaptables y participativos.   

Figura 6. Organización de la gestión del agua 
 

Fuente: Varela Ortega, C y Hernández-Mora, N. (en prensa) 

Política de Agua 

Planificación del agua 
Tratamiento de aguas 
residuales 
Suministro de agua 

UNIÓN EUROPEA 

ORGANIZACIÓN DE LA GESTIÓN DEL AGUA 

MUNICIPIOS 

CONFEDERACIONES  
HIDROGRÁFICAS 

(nacional) 

COMUNIDADES AUTÓNOMAS 

MINISTERIO DE AGRICULTURA, 
PESCA Y ALIMENTACIÓN 

MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE 

Política Agraria 

Política territorial 

Política medioambiental 

GOBIERNO ESPAÑOL 

CONSEJO 
NACIONAL 
DEL AGUA 

COMUNIDADES 
DE REGANTES 

ORGANISMOS DE 
CUENCA 
 (regional) 

su
p
ra
n
ac
io
n
al
 

n
ac
io
n
al
 

re
gi
on
al
 

lo
ca
l 



 

 

 

11 

El regante y la comunidad de regantes 
 
De gran tradición histórica en España, las Comunidades de Regantes (CR) son 
instituciones emblemáticas de la gestión del agua cuyo origen se remonta a las 
civilizaciones romana y árabe. Evolucionado a lo largo de la historia, las CR refuerzan 
su carácter estatutario de organismos de derecho público con la ley de aguas de 1985 
(que determina la propiedad pública de todas las aguas) al compartir una misma toma 
o concesión administrativa del estado para el uso del agua. Reguladas por estatutos, 
las CR ejercen sus competencias en la distribución del agua, el establecimiento de 
turnos de riego, la aplicación de tarifas para el funcionamiento de los sistemas de 
riego, el control, las penalizaciones y la resolución de conflictos (Varela y Hernández-
Mora, en prensa). Distribuidas por todo el territorio nacional, existen en España más 
de 7000 CR de muy diversos tamaños que gestionan el riego de 2,6 millones de ha de 
un total nacional de 3,6 millones (MAPA, 2001). El papel de las CCRR en la nueva 
gestión y planificación del agua es esencial ya que constituyen el vínculo entre el uso 
del agua y la actividad agraria. Este vínculo se extiende, en consecuencia, a la 
relación entre la administración hidráulica, responsable de las concesiones de agua 
otorgadas a las CCRR, y la administración agraria, responsable de la implementación 
y el control de los programas y regulaciones de la política agraria, agroambiental y de 
desarrollo rural. En el nuevo marco regulatorio de la política de aguas y agraria, es 
difícil que puedan alcanzarse con éxito los objetivos ambientales y socio-económicos 
previstos sin la participación activa de las CCRR, como uno de los grupos de interés 
más destacados.  La tendencia general en España es que las CCRR, a pesar de sus 
diferencias de tamaño, tradición y actividad, tengan un papel cada vez más activo y 
decisivo en los procesos de adaptación a nuevas formas de gestión del agua más 
descentralizadas, adaptables y participativas. Como ejemplo podemos señalar la 
participación y decisión activa en la modernización de los regadíos, el control local del 
uso del agua, la resolución de conflictos entre regantes, los nuevos sistemas de 
intercambio de derechos de uso de agua y la participación en los procesos de decisión 
de la gestión del agua.  
 
3.2. Política del agua: UE, Estatal y Autonómica 
 
En este terreno los elementos que se destacan por tener mayor relevancia son los que 
se derivan de la DMA y de la política estatal. Por parte de la DMA, sin duda los 
elementos más relevantes son: 
 
(a) La aplicación del artículo 9 que concierne al establecimiento de tarifas 

 
Pese al transcurso de siete años desde la aprobación de la Directiva, desconocemos 
en qué medida o intensidad se aplicará el principio de recuperación íntegra de costes. 
Aunque hay muchos estudios que han evaluado impactos y efectos (Berbel et al., 
2007), la realidad práctica de las tarifas no difiere de los principios establecidos en la 
Ley de Aguas de 1985. Dos podrían ser las hipótesis más probables en este apartado. 
La primera está relacionada con la erosión gradual y continua de los márgenes de la 
agricultura, e indicaría que es muy estrecho el margen de aumento de tarifas sin que 
ello provoque un aumento importante del porcentaje de explotaciones que se verían 
fuera del mercado. La segunda hipótesis es la gran dependencia del escenario de 
políticas agrarias y del entorno internacional de los mercados agrarios. Si persiste una 
tendencia alcista de los precios de las materias básicas, es probable que los demás 
productos también se encarezcan y podría esperarse una subida del precio del agua 
más elevada. 
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 (b) El artículo 11 que plantea el objetivo de aprobar programas de medidas en el 
ámbito de las demarcaciones hidrográficas para lograr un buen estado ecológico  
 
El proyecto Piloto del Cidacos demostró que las opciones más efectivas en costes 
para aplicar un programa de medidas se situaban en el ámbito del regadío (Gómez y 
Garrido, 2008). Sin embargo, los logros de la política de modernización y 
consolidación de regadíos no se han trasladado de manera directa a las captaciones 
de agua. Esta opción técnica, pero de gran escala, ya no está disponible para el futuro 
simplemente porque las mejores opciones ya han sido realizadas. Esfuerzos 
adicionales de lograr reducir el consumo del agua en el regadío requieren el rescate 
de concesiones, cuestión que abordamos en el capítulo de políticas estatales. 
 
Lo más substantivo de la política estatal del agua se resume en la flexbilización del 
régimen concesional (contratos de cesiones, Ofertas Públicas de Adquisición de 
Derechos, y centros de intercambios), en el aumento de la capacidad de producción 
de aguas desaladas y en la determinación de abordar definitivamente los problemas 
de sobre-explotación de acuíferos. Sobre la desalación, resaltar su escaso éxito por 
parte de los regantes que, incluso en las zonas con mayor escasez y productividad del 
agua, se mantienen mediante los usos subterráneos, derechos sobre superficiales, 
reutilización o desalobración de aguas salinas. En la medida que se abaraten estas 
opciones técnicas y se logre explotar las aguas subterráneas de forma más sostenible, 
todas las opciones actuales se presentan con menor coste que la desalación de aguas 
marinas. Muy pocos regantes están dispuestos a comprometerse contractualmente 
con las concesionarias de plantas desalinizadoras. 
 
La flexibilización del régimen concesional y la búsqueda de soluciones para acuíferos 
sobreexplotados han convergido a terrenos comunes, como algunos autores ya 
pronosticaron (Livingston y Garrido, 2003). La flexibilización del régimen concesional, 
ya sea mediante contratos de cesión o centros de intercambio, ha tenido a los 
regantes como principales intervientes. Las experiencias conocidas son algo atípicas, 
tanto por el precio conocido, como por las partes que han intervenido. Podríamos 
concluir que los cedentes han obtenido ingresos por la cesión que pueden superar al 
valor de la producción agraria que hubieran obtenido con el agua de riego (Caso de 
Estremera o Canal de Aves). También que todas los caudales cedidos han tenido 
como destino el Sudeste español, ya sea Almanzora, Segura o Mancomunidad de los 
Canales de Taibilla. En todos los casos, incluyendo el celebrado entre el mismo 
usuario con tierras en el Bajo Guadalquivir y en la zona de Almanzora, aprovechando 
del trasvase del Negratín y los ya citados, los intercambios han supuesto 
transferencias inter-cuencas. Es pronto para valorar estas operaciones, pocas en 
número pero significativas financiera e hidrológicamente, pero abren un buen número 
de incógnitas sobre los regadíos del alto Tajo, Júcar y Guadalquivir, en la medida que 
la demanda de agua en el Sudeste español pueda seguir vinculada económicamente 
mediante los trasvases con los concesionarios de dichas cuencas y las figuras de 
intercambios concesionales instaurados en la reforma de la Ley de aguas en 1999. 
 
Por su parte, la forma de abordar los acuíferos sobreexplotados integra también 
instrumentos que facilitan la  cesión voluntaria de derechos mediante Ofertas Públicas 
de Adquisición de Derechos (OPAs). Se han llevado a cabo varias mediante la 
creación de Centros de intercambio en Guadiana (rescate permanente de derechos) y 
en Segura y Jucar (cesiones temporales). Los precios pagados por el agua son muy 
superiores a cualquier medida de rentabilidad del agua en las zonas cedentes, pero es 
muy probable que en el futuro sean incluso superiores. Hay innumerables cuestiones 
susceptibles de análisis en estas operaciones que habrán de ir inspirando estudios y 
publicaciones. Nuestra predicción es que las OPAs y el rescate concesional es una vía 
de creciente uso y relevancia en el marco de los programas de medidas de la DMA. Si 
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es a costa de los regadíos menos competitivos y productivos, podrán fácilmente 
situarse como medidas de mayor eficacia en coste y posiblemente posibilitarán 
ganancias de bienestar económico. 

 
3.3. Política Agraria 
 
La Política Agraria Común (PAC) ha contribuido en gran medida al fomento de la 
expansión del riego y del uso del agua en la agricultura. Desde la reforma de la PAC 
de 1992 y posteriormente en la Agenda 2000, los pagos directos recibidos por los 
agricultores, acoplados a la producción, fomentaban los cultivos de mayores 
rendimientos, como los de regadío intensivo. Este sistema dio como resultado el 
aumento del uso del agua de riego y, en ciertas zonas de aguas subterráneas, la 
sobreexplotación de acuíferos y la degradación de los ecosistemas acuáticos 
asociados y humedales de alto valor ecológico (Llamas et al, 2001, Llamas y Martinez-
Santos, 2006; Benoit y Cameau 2006)  
 
De forma gradual, la PAC ha ido evolucionando y adaptándose a las exigencias de los 
acuerdos de la Organización Mundial del Comercio de eliminar los subsidios que 
distorsionaran los mercados agrarios3. En la reforma de Luxemburgo de 2003, 
actualmente en vigor y de reciente implementación en 2005, la PAC da un giro 
importante eliminando los pagos directos acoplados a la producción y sustituyéndolos 
por un sistema de pago único por explotación independiente de la producción y 
basado (en el caso de España y de la mayoría de los estados miembros) en los pagos 
recibidos en un período de referencia4. En este nuevo sistema, los pagos directos a la 
producción (pago único por explotación y otras ayudas directas del pilar 1 de la PAC) 
están sujetos además a una reducción o modulación que se destina a los programas 
de desarrollo rural (pilar 2 de la PAC) que cobran progresivamente mayor importancia 
en el ámbito local y territorial.    
 
Paralelamente, la PAC ha ido introduciendo de forma progresiva, ya desde la Agenda 
2000, la protección medioambiental y de los recursos naturales con programas 
específicos de condicionalidad ambiental, es decir, de condicionar la percepción de los 
pagos directos que reciben los agricultores al cumplimiento de ciertas normas 
medioambientales.  Establecida primeramente de forma voluntaria en la Agenda 2000, 
la condicionalidad medioambiental (llamada entonces eco-condicionalidad) se 
consolida y se hace obligatoria en la última reforma de 2003, ampliándose a otros 
ámbitos de salud pública, uso de fitosanitarios y bienestar y registro de animales 
(Reg.(CE)1782/2003)5. La condicionalidad establece un conjunto de ‘requisitos legales 
de gestión‘, representados por 18 directivas ya existentes, de las cuales 5 se refieren a 
la protección del medioambiente, y las ‘buenas condiciones agrarias y 
medioambientales’ establecidas especialmente para la protección del suelo, evitar la 
erosión y el deterioro de los habitats. La tabla 5 resume de forma esquemática los dos 
bloques de condicionalidad 
 
 

                                                 
3 Una referencia básica sobre la evolución de la PAC es: Garcia Alvarez-Coque et al (2006) 
4 España ha optado por un sistema de desacoplamiento parcial (75%) de los pagos. El periodo 
de referencia para el pago único por explotación son los años 2000, 2001 y 2002. 
5 Los pagos directos o subvenciones de la PAC se aplican a determinados cultivos y 
producciones, como cultivos COP (cereales, oleaginosas y proteaginosas), leche, ovino 
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Tabla 5. La Condicionalidad en la reforma de la PAC de 2003 
 

Fuente: Elaboración propia sobre MAPA (2007) 
 
Las directivas (requisitos legales de gestión) que se incluyen en este nuevo 
reglamento europeo, ya existían con anterioridad a la reforma de la PAC y por tanto 
eran de obligado cumplimento para todos los agricultores europeos. El elemento 
nuevo y característico de este sistema es que el cumplimiento de dichas directivas es 
ahora condición indispensable para recibir los pagos directos (pago único por 
explotación) de la PAC.  
 
Agua y conservación de espacios naturales: hacia la integración de la política agraria y 
la política de agua 
 
La legislación europea de la reforma de la PAC 2003 ha sido transpuesta por cada 
estado miembro a la normativa legal nacional adaptándola a los problemas específicos 
de la agricultura de cada país. En España, la normativa legal que adapta la legislación 
europea (RD 2352/2004) recoge los principales problemas medioambientales que 
afectan a la agricultura española (erosión, agua, materia orgánica del suelo, emisión 
de sustancias contaminantes, incendios), siendo España el único estado miembro 
europeo (junto con Francia) que establece una normativa específica en materia de 
aguas. Esta norma específicamente española incluida en el bloque de ‘buenas 
condiciones agrarias y medioambientales’ se refiere a las ‘condiciones para evitar el 
deterioro de los habitats’ (ver tabla 5) y establece que en las zonas de regadíos de 
acuíferos sobreexplotados los regantes deberán acreditar su derecho al uso del agua 
mediante el correspondiente documento de concesión legal y estarán obligados a 
mantener sistemas de medición de caudal (art. 4, RD  2352/2004). Sin embargo, este 
requisito de condicionalidad no especifica que los regantes de estas zonas, para 
recibir los pagos de la PAC, deban limitar sus extracciones de agua a los volúmenes 
permitidos por el régimen de explotación correspondiente, ya que estos volúmenes 
son fijados y controlados por la administración hidráulica y no son por tanto 
competencia de la administración agraria.   
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A pesar de su limitaciones competenciales, este requisito de condicionalidad de la 
PAC para la conservación de aguas subterráneas, supone ya un primer paso 
importante para la integración y búsqueda de sinergias entre las políticas de agua y la 
política agraria. Paso aún más importante teniendo en cuenta además que en España 
las zonas de acuíferos sobreexplotados son también zonas sensibles a la 
contaminación por nitratos de origen agrario (Figura 7) y la Directiva de Nitratos, de 
obligado cumplimento en dichas zonas, es una de las directivas esenciales en la 
condicionalidad de la nueva PAC.  
 
Figura 7. Zonas vulnerables a la contaminación por nitratos de origen agrario 

 

Fuente: MMA (2005) 
 
La aplicación del pago único por explotación entró en vigor en 2005 y la 
condicionalidad ha ido escalonándose gradualmente. Por consiguiente, los efectos de 
de la aplicación de la reforma de la PAC de 2003 en España (igual que en el resto de 
los países miembros) están aún en proceso de evaluación. Diversos estudios (Brouwer 
et al, 2007) han señalado que la condicionalidad ha sido positiva para reforzar el 
cumplimiento de las directivas ya existentes y que los costes de aplicación de la 
condicionalidad no son excesivamente elevados para los agricultores. Sin embargo, el 
sistema de control y seguimiento de tantos tipos de medidas diferentes es demasiado 
complejo para los agricultores, dificulta su aplicación y conlleva costes administrativos 
elevados para los organismos públicos.  La nueva propuesta de reforma de la PAC de 
noviembre de 2007 (ver tabla 6), establece una simplificación de todas estas medidas.  
 
En España, el grado de cumplimiento de la condicionalidad es, según datos oficiales 
del  FEGA (2007), relativamente alto (más del 90% en la mayoría de los requisitos), y 
es la directiva de nitratos la que presenta un índice menor de cumplimiento (sólo un 
88%) (recogido en Varela et al, 2007c) . Sin embargo, el cumplimento con la directiva 
de nitratos que impone limitaciones al uso de fertilizantes nitrogenados, no parece ser 
un obstáculo excesivamente limitante para la producción agraria en zonas de acuíferos 
sobreexplotados vulnerables a nitratos. En estas zonas, como la Cuenca alta del 
Guadiana en Castilla-La Mancha, el factor percibido por los agricultores como el 
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fuertemente condicionante para la producción agraria es el agua (Varela Ortega, 
2007c)  
 
La tabla 6 resume, en forma de matriz de políticas, las características e interacciones 
más importantes de las políticas de agua y agrarias, indicando sus objetivos, los 
instrumentos utilizados y los efectos ambientales y socio-económicos producidos o 
esperados, incluyendo los efectos sobre el sector privado (renta de los agricultores) y 
sobre el sector público (grado de cumplimiento de la ley y coste-eficacia). Ambos 
bloques de políticas se han dividido en dos partes, una primera que recoge la política 
general europea y otra segunda que recoge una política específica española referida a 
conservación de agua, tanto desde un programa de política de agua como desde un 
programa de política agraria. La parte general se refiere a la DMA y a la PAC, en sus 
distintas modalidades, desde la reforme Mc. Sharry de 1992, pasando por la Agenda 
2000, la reforma de Luxemburgo de 2003 actualmente en vigor y finalmente la nueva 
propuesta de reforma  o ‘chequeo médico’ de la PAC, recientemente publicada por la 
Comisión (20 de Noviembre de 2007).  
  
En el caso de las políticas específicas, se ha elegido como caso de estudio los 
programas de conservación de recursos hídricos del acuífero Mancha Occidental y de 
recuperación de los humedales asociados del Parque Nacional de las Tablas de 
Daimiel en la región de Castilla-La Mancha.  Este acuífero es el más importante de la 
Cuenca Alta del Guadiana6 donde el agua subterránea representa el 90% del 
suministro total de agua, utilizada en un 95% para abastecer las 140.000 ha de 
regadío de la zona. Las extracciones de agua exceden la tasa natural de recarga del 
acuífero y las captaciones sin aval son numerosas.  
 
En esta zona, la expansión de la agricultura de riego en las últimas décadas, ha 
estado fuertemente influida por los programas de la PAC que, con los pagos directos 
vinculados a la producción, ofrecían claras ventajas a los cultivos intensivos en uso de 
agua (maíz). Esta expansión tuvo consecuencias económicas y sociales positivas 
(aumento de la renta agraria, creación de empleo, establecimiento de industrias 
relacionadas con el riego) y consecuencias ambientales negativas, como la 
sobreexplotación del acuífero y la progresiva degradación de los humedales del 
parque de las Tablas de Daimiel (reserva de la Biosfera de la UNESCO y catalogado 
en la lista de Ramsar).  
 
Al comienzo de la década de los 90 aparecen dos políticas distintas con el objetivo 
común de reducir las extracciones de agua y conseguir la recuperación del acuífero, 
pero utilizando instrumentos distintos (cuotas obligatorias sin compensación y cuotas 
voluntarias con compensación de rentas). Por un lado, la política nacional (ver fila 2 en 
la matriz de políticas) aprobada en 1991, establece un régimen de explotación, o plan 
de extracciones, que impone un sistema de cuotas de agua para los regantes 
notablemente inferiores a los derechos que históricamente se les habían otorgado. La 
implementación y el control de este sistema son difíciles y trajo consigo conflictos 
sociales importantes, entre los regantes y la administración hidráulica, y con los grupos 
ecologistas. Paralelamente, en 1993, se puso en funcionamiento en la zona un 
programa agroambiental de la PAC dirigido a reducir las extracciones de agua y 
conservar los habitas naturales (ver fila 6 en la matriz de políticas). Este programa 
establecía una reducción voluntaria de los volúmenes de agua mediante cuotas 
calculadas sobre la base de los derechos históricos, e incluía unos pagos 
compensatorios por la pérdida de renta derivada. Este programa tuvo una gran 

                                                 
6 Unidad Hidrogeológica UH0404, tiene una superficie  5.210 Km2 y un volumen de 15.000 
Hm3. Las extracciones anuales son de unos 350 Hm3 y la tasa natural de recargadle acuífero 
se sitúa en 230 Hm3 (CHG, 2007)  
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aceptación, se acogieron un gran número de agricultores, consiguió el objetivo 
ambiental propuesto de reducción de las extracciones y contribuyó a reducir el 
conflicto social de la zona. Sin embargo, el coste público de programa era muy 
elevado y su coste-eficacia muy cuestionable (Iglesias, 2002, Varela et al, 2002, 
Varela 2007b).  
 
 

Tabla 6. Matriz de políticas de agua y de políticas agrícolas 
 

 
 
 
 

Política 
Objetivos de la 

política 
Instrumentos de la 

política 
Efectos 

medioambientales 
Efectos sociales 

P
o
lí
ti
c
as
 d
e
 a
g
u
a
 

g
e
n
e
ra
le
s
 UE 

 
Directiva Marco 
del Agua 
2000-2015 

� Buen estado ecológico 
de todas las masas de 
agua. 

� Uso sostenible de los 
RH. 

� Gestión integrada de los 
RH. 

� Recuperación de costes 
de los servicios del 
agua. 

� Unidad de gestión: 
Organismos de Cuenca 

� Planificación y gestión 
integrada de todos los 
RH  

� Instrumentos 
económicos: tarificación 
y aplicación del principio 
“quien contamina paga” 

� Desarrollo del programa 
de medidas en todas las 
cuencas.  

� Mejora de las condiciones 
ecológicas de las masas 
de agua. 

� Menor uso del agua en 
algunas zonas. 

� Aumento de la eficiencia 
en el uso del agua. 

� Protección y recuperación 
de aguas subterráneas y 
de ecosistemas acuáticos 

� Transparencia y 
participación pública. 

� Responsabilidad y 
evaluación del coste-
eficacia de las políticas. 

� Puede reducir la 
viabilidad económica de 
algunas explotaciones de 
riego en el sur de la UE.  

P
o
lí
ti
c
as
 d
e
 a
g
u
a
 

e
s
p
e
c
íf
ic
as
 

Española 
 
Aguas 
subterráneas: 
Plan de 
Extracciones de 
CLM 
1991… 

� Reducción del consumo 
de agua. 

 
� Estabilidad del acuífero. 
 
� Recuperación de los 
humedales. 

 
Las cuotas de agua 
establecidas para 
recuperar el acuífero son 
inferiores a las 
concesiones iniciales  
� Obligatorio. 

� Menores efectos que los 
esperados. 

� Consumo de agua más 
bajo 

� Utilización de técnicas de 
riego modernas.  

� Aumento de los cultivos 
poco demandantes de 
agua.  

� Pérdida de renta en las 
explotaciones agrícolas. 

� Malestar social y 
oposición de los agric.  

� Índice de implementación 
bajo. 

� Costes de aplicación 
altos. 

PAC 
 
Reforma 
McSharry 1992 
 
Agenda 2000 

� Estabilidad en la renta 
de las explotaciones. 

 
� Protección 
medioambiental. 

� Pagos directos ligados a 
la producción 

� Consumo de agua 
elevado. 

� Aumento de la superficie 
de riego. 

� Sobreexplotación de 
acuíferos. 

� Degradación de 
ecosistemas acuáticos 

� Aumento de la renta de 
las explotaciones. 

� Aumento del empleo. 
� Desarrollo socio-
económico de zonas 
rurales. 

PAC 
 
Reforma de 
Luxemburgo 
2003 
2005-2009 
 

� Agricultura competitiva. 
� Estabilidad en la renta 
de las explotaciones. 

� Sostenibilidad 
medioambiental. 

� Desarrollo rural. 

� Pago único desacoplado 
de la producción. 

� Condicionalidad: pagos 
directos sujetos al 
cumplimiento de ciertas 
regulaciones 
medioambientales.  

� Modulación de ayudas 

(esperado) 
� Disminución de cultivos 
intensivos (maiz..) 

� Aumento de cultivos 
extensivas y  poco 
demandantes de agua. 

�  Menor consumo de agua   
� Mayor sostenibilidad 
medioambiental. 

(esperado) 
� Disminución de la renta 
de las explotaciones. 

� Mayor aplicación de los 
programas de desarrollo 
rural.  

P
o
lí
ti
c
as
 a
g
ra
ri
as
 g
en
e
ra
le
s 

PAC  
 
Nueva 
propuesta 
“chequeo 
médico” 2009-
2013 

� Reforzar la 
competitividad de la 
agricultura/mercados 
agrarios, agroindustria 

� Protección 
medioambiente y 
biodiversidad 

� Adaptación a nuevos 
retos: cambio climático, 
gestión del agua, 
biocarburantes 

� Sostenibilidad 
económica y social 

� Simplificación y eficacia  
del pago único hacia un 
pago único uniforme 

� Simplificación/refuerzo  
de la Condicionalidad  

� Establecimiento de 
límites en la percepción 
de los  pagos 

� Revisión de sistemas de 
intervención  

� Refuerzo de medidas de 
DR 

� Reducción de la retirada 
de tierras 

� Amento de la superficie de 
producción de cultivos 
energéticos 

� Orientación a cultivos 
competitivos en mercados 
internacionales 
(acercamiento de precios) 

� Mayor protección del 
medioambiente y la 
biodiversidad 

 

� Uso de los programas de 
DR para la gestión 
sostenible de la tierra 
(retirada), del agua  y de 
los ecosistemas 

� Uso de los programas de 
DR para medidas de 
gestión de riesgos  
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  Fuente: Basado en Varela Ortega (2007b) 
 
Posteriormente, en 2003, el programa agroambiental se revisa, estableciendo las 
cuotas voluntarias de reducción de consumo de agua calculadas sobre las cuotas del 
Plan de extracciones nacional, ya de por sí reducidas. Al mismo tiempo, las ayudas 
por compensación de rentas se reducen en proporción inversa al tamaño de la 
explotación. En esta nueva fase, el programa agroambiental ha tenido muy escasa 
acogida, porque los volúmenes de agua permitidos son bajos y las compensaciones 
de renta no son suficientes. En consecuencia, este programa no ha podido cumplir, en 
esta fase, el objetivo de reducir el consumo global de agua en la cuenca (Varela, 
2007b).  
 
Sin embargo es importante señalar que es la primera vez que se vincula una política 
de la UE con una política nacional para alcanzar el mismo objetivo de reducir el 
consumo de agua y proteger los espacios naturales en una zona concreta. En el 
primer caso se trata e un programa europeo de política agraria (PAC) y en el segundo 
de un programa nacional de política de conservación de aguas. La vinculación de los 
dos tipos de políticas en 2003 se debe, en gran medida, a la necesidad de cumplir con 
el objetivo de la DMA y de alcanzar buen estado ecológico de las aguas y ecosistemas 
acuáticos con un coste-eficacia tolerable. El reto del recientemente aprobado Plan 
Especial del Alto Guadiana (CHG, 2007) es conseguir el equilibrio de estos objetivos y 
la aceptación social con la participación pública requerida.  
 
Los efectos de la reforma de la PAC sobre la agricultura de riego son aún 
relativamente recientes y por tanto no del todo concluyentes. Varios estudios sobre la 

UE 
 
Programa 
agroambiental 
de reducción 
del consumo de 
agua en CLM  (I) 
1993-2002 

� Independencia de las 
políticas UE y  
nacionales. 

� Independencia del 
programa respecto del 
Plan de Extracciones.  

� Reducción del consumo 
de agua y recuperación 
de los acuíferos y de  
los humedales.   

� Las cuotas de agua se 
establecen en un: 50%, 
70% y 100% de 
reducción respecto de las 
concesiones de agua 
iniciales 

+ 
 
� Compensación por la 
pérdida de renta 

� Voluntario 

� Menor consumo de agua. 
� Utilización de técnicas de 
riego modernas. 

� Incremento de los cultivos 
poco intensivos en agua.  

 
� Recuperación del 
acuífero. 

 
� Restauración parcial de 
los humedales. 

� Acogido por muchos 
agricultores. 

� Pagos compensatorios 
son suficientes para 
atraer a los agricultores. 

� Estabilidad de la renta  
� Aumento del empleo 
� Estabilidad social. 
� Bajos costes de 
aplicación. 

� Costes públicos altos 
� Bajo coste-eficacia. 

UE 
 
Programa 
agroambiental 
de reducción 
del consumo de 
agua en CLM (II) 
2003… 

� Dependencia de las 
políticas europeas y 
nacionales 

� Modulación del 
programa y vinculación 
con el Plan de 
Extracciones.  

� Reducir el consumo de 
agua y promover la 
recuperación de los 
humedales.  

 

� Las cuotas de agua se 
establecen en un: 50%, 
70% y 100% de 
reducción respecto del 
Plan de Extracciones.  

+ 
 
� Compensación por la 
pérdida de renta 

� Voluntario 

� Menor consumo de agua. 
� Utilización de técnicas de 
riego modernas. 

� Incremento de los cultivos 
poco intensivos en agua.  

� No se recupera el acuífero 
debido a la baja 
implementación del 
programa. 

� Los humedales se 
recargan transfiriendo 
agua desde la cuenca del 
Tajo.  

� Baja acogida de los 
agricultores debido a que 
las dotaciones del PE,  al 
cual se vinculan las 
nuevas cuotas, son de 
por sí muy bajas.  

� Los pagos 
compensatorios no son 
suficientes para atraer a 
los agricultores. 

� Pérdida de renta. 
� Coste público elevado y 
poca reducción en el 
consumo de agua total.   

P
o
lí
ti
c
as
 a
g
ra
ri
as
 e
s
p
e
c
íf
ic
as
 

UE 
 
PAC y 
condicionalidad 
para acuíferos 
sobre-
explotados 
2003… 

� Evitar el deterioro de los 
habitas 

� Evitar la sobre-
explotación de acuíferos 
y la degradación de 
ecosistemas acuáticos 
asociados 

� Frenar la pérdida de 
biodiversidad 

� Obligación para los 
regantes de tener una 
concesión legal de uso 
de agua 

� Obligación de instalación 
de caudalímetros  

� Desincentiva las 
extracciones de agua 
ilegales 

� Disminución del consumo 
de agua por vía indirecta 
de la PAC 

� Aumento de cultivos no 
intensivos en agua 

� Aumento de la eficacia del 
riego y uso del agua 

� Aumento y mejora del 
control de las 
extracciones de agua 

� Fomenta la coordinación 
y eficacia de políticas 
(PAC y DMA) y 
administraciones 
(agraria/hidráulica) 

� Disminución de la renta 
por menor consumo agua 
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agricultura europea han señalado la capacidad potencial de los nuevos instrumentos 
de la PAC, como la condicionalidad ambiental, para conseguir una mejor integración 
de la producción agraria y la conservación de los recursos hídricos (Petersen y Shaw, 
2000; Brouwer et al., 2003, Varela-Ortega et al. 2003, Varela Ortega 2007b, MMA  
2007). 
 
Al analizar la distribución de cultivos de regadío antes (2004) y después (2006) de la 
reforma, observamos que la introducción de los pagos desacoplados de la producción 
ha producido una disminución notable de los cultivos intensivos en agua que tenían 
una clara ventaja comparativa en el sistema de pagos acoplados. Así, la superficie 
cultivada de maíz ha disminuido, en media nacional, un 22% y la de leguminosas un 
33%, paralelamente a un aumento del 13% de la superficie de cereales de invierno, 
poco demandantes de agua, y un aumento de la viña y el olivar de regadío (18% y 
16% respectivamente) (ver figura 8). Sin embargo, el consumo total de agua estimado 
para estos dos años, no ha disminuido en la misma proporción en el total nacional, ya 
que la reducción de superficies destinadas a cultivos intensivos en agua (entre los 
cultivos COP sujetos a los pagos de la PAC) se compensa con el aumento de la 
superficie de riego para otros cultivos como la viña o el olivar (ver resultados de Novo, 
2007 y Rodríguez 2007 para el agua azul en el cálculo del agua virtual de la agricultura 
española). 
 
Figura 8. Efectos de la aplicación de la reforma de la PAC de 2003 sobre la 

distribución de cultivos (2004-2006) 

Fuente: Elaboración propia basada en MAPA (2007) 
 
Analizando los datos por CCAA observamos que la distribución de cultivos varía con la 
aplicación de la reforma de la PAC siguiendo esta misma pauta general de descenso 
en la tierra dedicada a cultivos intensivos en agua. Esta tendencia es especialmente 
apreciable en aquellas CCAA que cultivan una superficie grande de cultivos COP y 
olivar sujetos y que, por tanto, reciben un volumen mayor de pagos de la PAC, como 
son Andalucía, Castilla-La Mancha, Castilla y León y Aragón (ver tabla 7). En el caso 
de Andalucía (figura 9), el descenso de la superficie dedicada a maíz en riego es 
notablemente mayor que en la media nacional entre 2004 y 2006 pasando a casi la 
mitad (de 42.000 ha a 22.000 ha), mientras que crece mucho la superficie dedicada al 
olivar en riego (de 390.000 ha a 450.000 ha). En Aragón, Castilla-La Mancha y 
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Castilla-León  (ver figuras 10,11 y 12) esta tendencia se aprecia también, y en Castilla-
La Mancha el aumento de la viña en regadío es especialmente importante.  

 
Tabla 7. PAC: Pagos directos (2004 y 2006) y Pago Único por Explotación (2006) 
 

Pagos Directos 2004 Pagos Directos 2006 Pago Único 2006 

CCAA 
 Total                         

( x 1000 €) 
(%) 

 Total                     
( x 1000 €) 

(%) 
 Total                     

( x 1000 €) 
(%) 

Andalucía 1.314.878 31 1.361.964 29 746.075 34 
Aragón 326.451 8 436.065 9 253.572 12 
Asturias 33.087 1 57.611 1 19.258 1 
Baleares 18.685 0 27.769 1 11.093 1 
Canarias 187.177 4 67.337 1 0 0 
Cantabria 19.541 0 24.642 1 0 0 
Castilla La Mancha 572.926 13 605.448 13 327.959 15 
Castilla y León 811.011 19 934.330 20 514.124 23 
Cataluña 214.200 5 161.203 3 0 0 
C. Valenciana 57.294 1 84.151 2 0 0 
Extremadura 73.550 11 520.935 11 175.795 8 
Galicia 474.413 2 177.063 4 85.605 4 
Madrid 37.603 1 34.580 1 0 0 
R. Murcia 21.242 0 77.316 2 0 0 
Navarra 78.973 2 99.456 2 56.775 3 
País Vasco 33.636 1 22.116 0 0 0 
La Rioja 25.782 1 32.587 1 7.166 0 
FEGA     33.489 1     
FROM     1.673 0     
ESPAÑA 4.300.448 100 4.724.574 100 2.197.422 100 

Fuente: Elaboración propia sobre datos de MAPA (2004) y  FEGA- MAPA (2007) 
 

 
 

Figura 9. Andalucía: Efectos de la aplicación de la reforma de la PAC sobre la 
distribución de cultivos (2004-2006) 

Fuente: Elaboración propia basada en MAPA (2007) 
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Figura 10. Aragón: Efectos de la aplicación de la reforma de la PAC sobre la 
distribución de cultivos (2004-2006) 

Fuente: Elaboración propia basada en MAPA (2007) 
 

 
 
 
 

Figura 11. Castilla-La Mancha: Efectos de la aplicación de la reforma de la PAC 
sobre la distribución de cultivos (2004-2006) 

 

Fuente: Elaboración propia basada en MAPA (2007) 
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Figura 12. Castilla y León: Efectos de la aplicación de la reforma de la PAC sobre 
la distribución de cultivos (2004-2006) 

Fuente: Elaboración propia basada en MAPA (2007) 
 
 
Como resumen de esta sección, podríamos concluir que, en este contexto de políticas 
europeas, se hace especialmente necesaria, para el futuro de la agricultura de riego, la 
coordinación de las políticas de gestión de agua con las políticas agrarias. Ambos 
tipos de políticas están diseñadas para preservar la sostenibilidad de los recursos y 
espacios naturales, de agua y tierra, así como para la protección del medio ambiente y 
de la biodiversidad. Igualmente, ambas políticas tienen un doble carácter global 
transnacional y unitario y al mismo tiempo territorial y específico. La política de agua 
europea, de marcado signo unitario, integrado y ecosistémico, tiene un impacto 
decisivo en zonas específicas y se refleja en la política de agua nacional o local 
orientada al territorio y a la protección de ecosistemas acuáticos determinados. 
Igualmente, la política agraria europea, común para todos los estados miembros, 
incluye de forma creciente, objetivos específicos y condicionantes de protección de los 
recursos naturales y la biodiversidad en territorios y sistemas agrarios concretos. Con 
un fuerte carácter regional, son las CCAA españolas las responsables de la 
implementación y el control de la política agraria europea. La integración del territorio y 
de los agro-sistemas locales es creciente en la nueva visión del sector agrario no sólo 
como un sector productivo, sino como proveedor de servicios y bienes públicos 
ambientales a la sociedad.  
 
3.4. Política de Modernización de regadíos (PNR) 
 
El Plan Nacional de Regadíos español, aprobado en 2002 con un horizonte de 
implementación hasta 2008, fue desarrollado en el contexto de las tendencias 
recientes de las políticas de agua y agrarias con el objetivo de conseguir una 
integración equilibrada y sostenible de la agricultura de riego y del medio natural 
(MAPA, 2001). Tomando como base el modelo español de gestión integrada de 
recursos hídricos por cuencas hidrográficas, el PNR pretendía responder a la 
necesidad de consolidar una política de regadíos nueva y moderna con la participación 
directa de las comunidades de regantes. El núcleo central de esta política es la 
consolidación y modernización de los sistemas de riego existentes con el objetivo de 
conseguir un uso del agua para riego más eficiente y sostenible proporcionando a los 
regantes los incentivos necesarios para adoptar tecnologías de regadío modernas en 
sistemas y conducciones rehabilitadas. Sobre una superficie total de actuación de 1,3 
millones de ha y un presupuesto de 5.000 millones de €, los programas de 
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consolidación y mejora de regadíos han supuesto más de un 80% de la superficie y 
más de un 60 % del presupuesto, frente a los nuevos regadíos dirigidos esencialmente 
a zonas de interés social (figuras 13 y 14)  
 

Figura  13. Plan Nacional de Regadíos: Superficie por tipo de proyecto 
(1000 de ha) 

 

Fuente: MAPA (2001) 
 
 
 

Figura 14. Plan Nacional de Regadíos. Presupuesto por tipo de proyecto 
(millones €) 

 

Fuente: MAPA (2001) 
 
Con el propósito de desarrollar los programas de modernización de regadíos y las 
obras y construcciones necesarias y específicas para cada zona, las cuatro 
Sociedades Estatales de Infraestructuras Agrarias (SEIASA) distribuidas 
geográficamente por todo el territorio nacional (Norte, Nordeste, Meseta Sur y Sur y 
Este), y creadas en 1998, han actuado por iniciativa de y en colaboración con el 40 % 
de las comunidades de regantes en funcionamiento en España (MAPA 2005).  
 
La participación del a CCRR en la ejecución del PNR, la localización de las zonas de 
actuación y la participación en la financiación, ha sido uno de los elementos más 
característicos del plan que ha intentado de este modo garantizar su aceptación y que 
lo distingue de otros tipos de obras similares llevadas a cabo por la Administración 
Pública en el pasado. No obstante el PNR ha contado con fondos públicos importantes 
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que cubren el 50% del coste total de los proyectos. l 50% restante es cubierto en parte 
por los regantes a lo largo de un periodo de amortización de 50 años y en parte por la 
UE que financia un 24% en zonas de objetivo 1 y un 17% en las restantes. Los 
regantes pagan, por tanto, entre un 26% y un 33% del coste total del proyecto. 
 
En el conjunto nacional, para el año 2005 se habían ya ejecutado o comprometido más 
del 90% de la superficie programada y más del 97% de las inversiones públicas y 
privadas comprometidas (MAPA, 2005). La participación de las CCRR en el desarrollo 
del PNR ha determinado, en gran medida, las diferencias geográficas que se aprecian 
tanto en las superficies de actuación como en la financiación. La inversión media para 
los proyectos de modernización en las cuatro zonas consideradas no presenta 
grandes variaciones, oscilando entre 4.000 y 5.000 € por ha (una cifra considerable 
para pautas internacionales, que se explica por el alto nivel de tecnificación de muchos 
de los proyectos acometidos) (figura 15). Sin embargo, estas cifras varían 
considerablemente según la zona y el tipo de sistema de riego existente, entre más de 
7.000 €/ha en zonas que han pasado de riego por gravedad a riego a presión 
tecnificado (meseta central, Andalucía, Aragón) a menos de la mitad en zonas de 
riegos ya tecnificados (Comunidad Valenciana y Murcia en hortícolas)  en los que se 
instalan sistemas de telecontrol y almacenamiento de agua.  
 

Figura 15.  PNR. Inversión media por SEIASA (€ /ha) (ejecución a 2005) 

Fuente: elaboración propia basada en  MAPA (2005) 
 
En esencia, una de las características del PNR que lo vincula con las políticas de agua 
y agrarias, es la integración de objetivos medioambientales, económicos y sociales. 
Junto con un ahorro de agua programado de 1350 Hm3, el PNR ha pretendido 
conseguir objetivos ecológicos importantes, como un mejor uso del suelo evitando la 
contaminación en los cauces de los ríos por residuos de fertilizantes, plaguicidas u 
otros contaminantes, así como aumentar la garantía de suministro de agua de riego 
reduciendo los impactos de la variabilidad del clima sobre las producciones agrarias, 
aumentar la competitividad de la agricultura de riego mediante la diversificación de 
cultivos y la reducción de los costes de mano de obra, fomentar la multifuncionalidad 
de la agricultura y la expansión de industrias y servicios relacionados con el regadío y 
la fijación de la población en las zonas rurales.  
 
Uno de los puntos críticos de la implementación del PNR es que el agua ahorrada no 
se haya utilizado realmente para fines ecológicos y para responder, en definitiva, a los 
objetivos de una política de conservación de recursos hídricos, manteniéndose en los 
embalses para otros usos, revisando las concesiones existentes y los sistemas de 
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tarificación del uso del agua. El agua ahorrada se ha utilizado, en gran medida, para 
garantizar el suministro de agua a las CCRR. Esta situación pone de manifiesto que 
una política de modernización del riego, incluso con la intención de integrar objetivos 
ambientales y socio-económicos, no es realmente efectiva para conservar los recursos 
hídricos si no va acompañada de otros instrumentos, tales como un sistema de 
tarificación que incentive un uso eficiente del agua, la revisión de concesiones, 
intercambio de derechos etc. Es decir, de una política de modernización institucional y 
de gestión integrada del agua.  
 
 
4. El regadío desde la óptica del desarrollo sostenible 
 
La recién aprobada  Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del 
medio rural contiene 18 referencias a la palabra ‘agua’. En su artículo 21 se plantea el 
objetivo de lograr una conservación sostenible de los recursos, proponiendo el 
desarrollo de medidas en materia de aguas, bosques y otros recursos. Sin embargo, 
dedica íntegramente el artículo 25 al ‘Agua’. Además de una enumeración de objetivos 
generales básicos para una gestión sostenible del agua, destacan sus tres últimos 
incisos, con relación a los tipos de medidas que podrán promoverse al amparo de la 
Ley: h) el cumplimiento de caudales ecológicos y la recuperación de acuíferos 
sobreexplotados; i) el cumplimiento de los objetivos de estado de agua establecidos 
por los Planes de Cuenca de la DMA; j) establecer ayudas económicas para la retirada 
de tierras de regadío o la reducción de la dotación de riego en aquéllas zonas con 
escasez de agua y valores ambientales asociados al secano.    
 
La mención de medidas de este tipo, al tiempo que supone una cierta jerarquía de la 
política de planificación del agua (Programas de medidas y DMA), consolida en su 
punto j) la tendencia al empleo de instrumentos económicos para el rescate temporal o 
permanente de derechos de agua. Este último apartado conecta con las últimas 
experiencias de centros de intercambio y de Ofertas Públicas de Adquisición de 
Derechos, con la diferencia de que en este caso han sido los Organismos de Cuenca 
los que las han financiado. Resaltan, en primer lugar, el lenguaje empleado en el texto, 
al llamar ‘ayudas’ para ‘la retirada de tierras de regadío’, cuando la única forma de 
lograrlo es adquiriendo los derechos de uso; y, en segundo lugar, que no se considere 
la no renovación de las concesiones cuyo plazo de vigencia haya culminado, instando 
para ello a la autoridad hidráulica. 
 
4.1. Debilidades 
 
Desde la óptica del regadío como instrumento para el desarrollo rural, la debilidad de 
mayor calado es el escaso potencial de creación de empleo del regadío en las zonas 
de interior con mayor riesgo de despoblamiento y la atomizada estructura de las 
explotaciones agrarias, con fuerte predominio de las de pequeño tamaño económico. 
Se ha realizado un sencillo cálculo para obtener rangos de necesidades de agua y 
tierra de riego que sería necesario para lograr que una explotación agraria tuviera un 
margen bruto superior a 40.000 euros. 
 
La tabla 8 presenta los datos de tamaños económicos de las explotaciones de regadío, 
agrupándolas con arreglo a un umbral de 40 Unidad de Dimensión Económica 
(equivalente a 1200 euros de Margen bruto). Poniendo el mapa de la figura 16, junto a 
estos cuadros, debemos concluir que el regadío difícilmente puede revertir los 
procesos de envejecimiento de población y de despoblamientos de amplias zonas del 
país, coincidiendo con las más necesitadas de resultados en materia de desarrollo 
rural.   
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Tabla 8. Agua y tierra necesaria para lograr un Margen Bruto de explotación 
igual o superior a 40.000 euros 

 

    Nº Hectáreas  Hm3 

Rangos MG (€/ha) Min max min  max 

200 600 66.7 200.0 0.27 1.60 

600 1500 26.7 66.7 0.11 0.53 

1500 2500 16.0 26.7 0.06 0.21 

2500 3000 13.3 16.0 0.05 0.13 

3000 4000 10.0 13.3 0.04 0.11 

4000 5000 8.0 10.0 0.03 0.08 

5000 7000 5.7 8.0 0.02 0.06 

7000 18000 2.2 5.7 0.01 0.05 

Fuente: Elaboración propia con datos del MMA (2007). 
 
En la figura adjunta, obtenida del MMA se aprecia que las zonas amarillas y verdes 
son las que predominan en Castilla-León, Castilla-La Mancha y Aragón, precisamente 
las CCAA con mayores problemas de despoblamiento en las zonas rurales.  
 

 
Figura 16. Productividad del agua en MG (€/ha) obtenida por el MMA (2007) 
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El aumento de la renta per cápita de un país siempre ocurre dejando atrás la 
productividad de la tierra, salvo en agriculturas muy tecnificadas. Si el ingreso per 
cápita medio anual se sitúa en unos 9000 €  en los casos de Extremadura y Andalucía, 
vistos los datos de la tabla 8, cabe concluir que el regadío no tiene recursos (ya no 
agua, sino tierra productiva) para crear oportunidades de empleo al nivel medio o 
superior de ingreso en las CCAA de menos riqueza. Por tanto, el regadío no puede ser 
un medio de revertir el envejecimiento de la población o el despoblamiento en las 
zonas rurales más marginales. Harán falta otras políticas, como las que habilite la 
nueva Ley 45/2007, de desarrollo rural sostenible. 

 
4.2. Fortalezas 
 
A pesar del panorama antes descrito, existen algunas fortalezas que es conveniente 
subrayar. Entre ellas destaca, en primer lugar, el aumento de los fondos para 
desarrollo rural y la presencia de objetivos ligados a la gestión del agua. En segundo 
lugar, se aprecia un notable cambio en las orientaciones productivas, que supone 
alejarnos de los productos tradicionales con grandes consumos de agua, como 
remolacha, forrajeras o maíz, hacia otros como la viña y el olivar que están más 
vinculados con la pequeña industria del mundo rural. En tercer lugar, la política de 
modernización y consolidación de regadíos permite que sistemas de riego más 
modernos y controlados se apliquen a cultivos con mayor valor añadido. Recordemos 
que la mayor parte del presupuesto de estos programas se ha aplicado en los 
regadíos de interior (Duero, Guadalquivir, Tajo, Guadiana y Ebro).  En este sentido 
cabe esperar aumentos en la productividad de agua y la tierra, al menos en términos 
de producción final agraria, aunque tal vez no en términos de excedente empresarial o 
rentas de trabajo. 
 
 
5. Balance de políticas 
 
5.1. Aspectos positivos 
 
• La PAC ofrece de forma creciente la posibilidad de integración con la política de 

agua (sobre todo la DMA, que es posible que se incluya en las próximas directivas 
de la condicionalidad). La propuesta de la nueva reforma incluye ya explícitamente 
la gestión del agua y el cambio climático como elementos esenciales. La 
condicionalidad se refuerza también en el caso de la Ley de desarrollo rural 
sostenible aprobada el 12 de diciembre, en la medida que hace explícita la 
conexión del desarrollo rural y lograr los objetivos de la DMA, en el marco de la 
planificación de las cuencas. 

 
• La DMA ha servido para aumentar la transparencia y acceso a información y datos, 

y para aumentar la legitimidad del sector, fomentar la percepción de transparencia 
y participación pública, así como la implicación de la sociedad civil. Sin embargo, 
están aún en fase de desarrollo nuevos modelos de gestión que incluyan modos 
de participación explícita de los grupos de interés implicados. 

 
• El PNR aumenta la productividad del agua y permite ahorrar costes, permite un 

mayor control del uso del recurso y de los impactos y presiones ambientales. Su 
integración en las redes de control de usos del agua debe completarse, y 
conectarse con los sistemas de información de los organismos de cuenca para 
reforzar la integración y posibilitar el desarrollo de modelos de presiones e 
impactos. 
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• La DMA ha servido para contribuir a legitimar y facilitar la implementación de 
algunas de las políticas nacionales de conservación de aguas (subterráneas sobre 
todo) con gran contestación social.  

 
• La reforma de la PAC hacia el desacoplamiento de la ayudas y la reforma de 

algunos sectores, en línea con los acuerdos de la OMC, ha producido un cambio 
de cultivos disminuyendo los cultivos intensivos en agua que tenían ventajas 
comparativas en los sistemas anteriores (maíz, remolacha) y aumentando otros 
cultivos como los cereales de invierno, y notablemente la viña y el olivar. Para 
estos dos últimos cultivos, aumenta la posibilidad de captar las mejoras 
tecnológicas del regadío y su integración en industrias locales 

 
• La política científica y de I+D+i tiene un gran potencial de creación de 

conocimiento y de generación de rentas asociadas a la difusión de conocimiento y 
a la creación de tecnologías. El riego, y los usos agrarios en España, dan soporte a 
un sector tecnológico que se ha mostrado dinámico e innovador. Ello es así por la 
dimensión espacial y económica del regadío en España, y lo prueba el hecho de 
que la producción final agraria del regadío haya aumentado en términos reales. 

 
5.2. Aspectos negativos  
 
• Existe una posible dificultad para la aplicación de la política de aguas dadas las 

dificultades de integración entre la dimensión territorial creciente del modelo de 
administración del Estado español (agua y territorio) y el enfoque de unidad de 
gestión por cuencas inter-territoriales de la DMA (agua-ecosistema-cuenca).  

 
• El programa de modernización de regadíos del PNR (principal política nacional de 

conservación de agua en la agricultura), no ahorra agua para el sistema, no siendo 
por lo tanto un factor coadyuvante del objetivo ecosistémico de la DMA. Aumenta 
la garantía de suministro en el sector, y por tanto tiene una fuerte componente 
sectorial. Los beneficios sociales son importantes en términos de fijación de la 
población, estabilidad de rentas, creación de empleo, industrias y servicios 
derivados. Sin embargo, el PNR no se ha desarrollado paralelamente a una 
modernización institucional, de revisión de concesiones, tipos de tarifas, mercados, 
intercambios de derechos, etc., que podría contribuir a proporcionar agua al 
sistema y así ayudar a alcanzar los objetivos de la DMA. 

 
• La PAC desacoplada y la reforma de algunos sectores no ha disminuido la 

superficie de riego ni tampoco el consumo de agua en el conjunto nacional, 
aunque puede haber diferencias regionales o locales. El cambio de cultivos hacia 
cultivos menos intensivos en agua parece compensarse con el aumento de otro 
tipo de cultivos no sujetos a la PAC. Por tanto, aún no se han aprovechado los 
ahorros potenciales de agua que podrían provenir de los cambio en la PAC y es 
probable que esto no ocurra hasta que paralelamente se pongan en marcha los 
otros sistemas, algunos ya en proceso, que confieren mayor flexibilidad a la 
asignación del agua (intercambio de derechos en sus distintas modalidades)  en la 
medida de lo que sería deseable o posible. 
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6. Recomendaciones 
 
Las políticas públicas agraria, de desarrollo rural y del agua, deben tratar de: 
 
• Reforzar la conexión directa y continua entre la modernización de regadíos y la 

gestión del agua. La modernización de regadíos supone un esfuerzo de inversión 
pública y privada que debe trascender el ámbito agrario y del riego, contribuyendo 
así a los logros del a DMA. Este vínculo no se ha potenciado todavía, fruto de la 
descoordinación entre las administraciones agraria y del agua. 

 
• Mantener y defender la coordinación PAC-DMA, reduciendo las distorsiones de los 

mercados agrarios y de las decisiones de los productores, y asegurando que toda 
modalidad ayuda al sector tenga como condición el uso sostenible del agua, 
especialmente en el caso de las aguas subterráneas.  

 
• Potenciar el desarrollo tecnológico en los campos de la agronomía y la ingeniería 

del riego, consolidando una evolución creciente de desarrollo y resultados que, al 
tiempo que ha generado beneficios para el propio sector, es en sí mismo un sector 
productivo más de la economía del conocimiento.  

 
• Vincular la gestión de la demanda de agua para riego, ya sea mediante centros de 

intercambio, contratos de cesión o gestión activa y preventiva de sequías, con el 
diseño de los programas de medidas del artículo 11 de la DMA. Cabe pensar, a la 
vista de los resultados del proyecto Piloto del CIDACOS (Gómez y Garrido, 2007) 
que el valor de escasez del agua ahorrada mediante los enfoques blandos (gestión 
de la demanda y de la escasez) y los enfoques ingenieriles es muy superior a su 
coste económico. Estos resultados se confirman en otros estudios similares 
realizados en zonas de acuíferos sobreexplotados (Blanco et al 2007, Varela 2007 
a) 

 
• Vigilar estrechamente los contratos de cesión, los centros de intercambio y las 

OPAs. Son opciones que pueden favorecer la producción agraria, la eficiencia 
económica y la traslación a los regantes del valor de escasez del agua en cada 
cuenca y circunstancia. Sin embargo, pueden tener impactos en las zonas rurales 
cedentes, pueden producir aumentos de fertilizantes y fitosanitarios en las zonas 
adquirientes y pueden dar lugar a rentas exageradas por la mera cesión de 
derechos. Si se potencia la coordinación entre las administraciones del agua y 
agrarias, se pueden evitar algunos de los problemas que la práctica de estas 
previsiones legislativas está produciendo.  

 
• Se debe aprovechar que la legitimidad creciente del regadío como sector productor 

de bienes esenciales para la sociedad se va a reforzar por la escasez estructural 
de alimentos y su encarecimiento. Las administraciones agrarias tienen la 
oportunidad de reivindicar el papel fundamental de la agricultura y de esta forma 
ganar más peso en el concierto de las políticas del agua y su aplicación. A mayor 
rentabilidad del agua, mayores opciones de limar antagonismos y potenciar la 
integración. 
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