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1. Introduccioén

El presente trabajo pretende ofrecer una vision actualizada y global del regadio en
Espafia y revisar criticamente las politicas 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 revision que ofrece una panoramica del
regadio en Espafia repasando los aspectos o tematicas clave para comprender su
evolucion reciente. El tercer epigrafe contiene una revision de las politicas que iniciden
sobre la agricultura regadio, y propone para el analisis una matriz de politicas,
desarrollando un marco légico 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
politicas y entorno, se realiza una descripcion resumida de cada una de ellas
sefialando fines y medios, asi 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 politicas 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 regadio, influido por entorno y
politicas y con arreglo a la evolucion 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 regadio para consolidar una
evolucion sostenible. El trabajo concluye con un balance de las politicas, identificando
aquellas con mayor potencial, y también las que han tenido resultados mas limitados, y
con una serie de recomendaciones.

La conclusion mas subrayable de esta revision es que hay condiciones favorables para
que el regadio se vea influido por politicas mas coordinadas, menos distorsionantes y
mas propicias para contribuir a los objetivos de la politica del agua (Comunitaria,
Estatal y Autondémica). Logros que pueden alcanzarse sin poner en peligro la
rentabilidad y las opciones de crecimiento de un sector que es basico para que la
sociedad pueda alimentase con precios razonables, el mundo rural mantenga su
riqueza cultural y econdmica y el territorio de grandes zonas del pais no pierda
poblacion.

2. Panorama del regadio en Espaia
2.1. Entorno econémico

El entorno econdmico de la agricultura ha cambiado significativamente en los ultimos
afios. La implantacion del pago unico 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, Algodén, Tabaco y Azucar, y la liberalizacion de los
mercados agrarios, constituyen importantes factores de cambio. A estos se ha afadido
recientemente el encarecimiento del precio de los cereales y el estimulo a la
produccion de biocombustibles. Un hecho de crucial importancia para nuestra
agricultura de regadio es la casi total libertad de los agricultores para elegir sus
cultivos, fruto de la cual es el crecimiento de las plantaciones de citricos en Andalucia
(aumento de 24.000 ha, o un 50%, entre 2002 y 2006) y la reduccion de las siembras
de algodén (disminuicion del 24%), por poner solo dos ejemplos. Cultivos como el de
la remolacha, el algodon, el tabaco o el maiz, experimentan descensos importantes en
regadio, al tiempo que aumenta de manera importante el riego en la vifia y el olivar



(cultivos que ocupan mas de 800.000 hectareas regadas en 2006). En el epigrafe 3
se analizan con mayor detalle las relaciones y vinculos entre la politica agraria y los
usos agrarios del agua.

2.2. Evolucion de superficies

El grafico siguiente muestra las superficies sembradas de secano y regadio (eje
izquierdo), asi como el valor de la produccion total en euros del afio 2000 (eje
derecho) para toda Espana. El grafico muestra un descenso claro de la superficie de
secano, sumado a una total estabilizacion de la superficie regada. Asimismo, el grafico
muestra que el valor total de la produccion de secano oscila de afio a afio entre un
maximo en 1997 de 9440 millones de euros del afio 2000 y un minimo 7100 en 2005.
El regadio traza una evolucion ascendente, habiendo un maximo en 2003 de 15.100
millones del afio 2000, en valor de produccion final agraria.

Figura 1. Valor de produccion (10.000.000 € afio 2000) y superficies (1000 ha) de
los cultivos de secano y regadio en Espaiia
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2.3. Ciencia y Tecnologia de riego y modernizacion

Los aspectos tecnolégicos del riego y de la gestion del agua ‘en baja’ y en parcela han
evolucionado intensamente en los ultimos afios. 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 estan
en Andalucia 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 precision de las aplicaciones que otorga el riego localizado a

! Este y los datos anteriores se encuentran en la web del MAPA:
http://www.mapa.es/es/estadistica/pags/encuestacultivos/resultados.htm#art1



las plantaciones de olivar, vifiedo y frutales en general, ha potenciado este ritmo
notable de implantacion.

Otro factor de cambio viene de la mano de la tecnologia. Recientemente la Asociacion
de Fabricantes de Riego Espafoles (AFRE, con 40 empresas asociadas) ha
desarrollado una plataforma tecnoldgica 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
organizacion clave para la normalizacion técnica, acreditacion y formacién. Este sector
factura mas de 700 millones de euros y ocupa a 4500 técnicos. En estrecha
colaboracién con el Centro Nacional de Tecnologia de Riegos (CENTER, centro
dependiente del MAPA), se ha creado una estructura para el desarrollo de tecnoldgico
y formacion del riego que tiene un potencial de desarrollo importante.

La produccion cientifica en el campo de la gestion del agua en la agricultura ha visto
crecer los resultados enormemente en los ultimos afios. En la tabla siguiente muestra
el numero de articulos 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. Numero articulos en los que aparece la palabra ‘Spain’ en revistas de
referencia sobre la ingenieria del agua y gestion del agua de riego en la

agricultura
Revista 2007 | 2006 | 2005 | 2004 | 2003 | 2002 | 2001 | 2000 | 1999
Journal of Irrigation
and Drainage 4 6 5 12 5 5 2 6 1
Engineering
Agricultural Water 16 9 11 9 2 y 7 2 6
Management

Fuente: Scopus (consultado en noviembre de 2007)

Hay otros dos hechos que ponen de manifiesto el desarrollo cientifico en este campo.
Por un lado, el Prof Elias Federes (en colaboracion con el IRTA y otras muchas
universidades y centros de investigacion) obtuvo financiacion (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 6° lugar que ocupa Espana en el ranking mundial de
produccion cientifica en ciencias agrarias, situacién que es la mas alta entre todos los
campos cientificos en los que se registran estos rankings.

El otro pilar, también técnico pero con implicaciones cruciales para la gestion del riego,
ha permitido mejoras en la gestibn del agua en redes secundaria y terciarias
acompanando al ritmo inversor en las parcelas de riego. Por tratarse de una politica
publica, la de modernizacién y consolidacion de regadios, abordamos su analisis y
efectos en el epigrafe 3.

2.4. Productividad y rentabilidad del regadio

En términos de productividad y rentabilidad del regadio, se aprecia una tendencia
creciente en valor de produccion que no se ve acompafiada en la misma medida de
aumentos en los margenes de los cultivos. Ello es debido al hecho de que los precios
de los factores han crecido mucho mas que los precios percibidos por los agricultores.
En términos generales, el indice 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 indices de precios pagados por combustibles y energia de
133, fertilizantes nitrogenados 145 y bienes de inversion 123 (sobre una base 100 en




2000) (MAPA, 2007). Esta evolucion de los precios, ligada a la todavia importante
participacion de cultivos extensivos en regadio (1,46 millones de hectareas) 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 (Hm®) seguin rangos de productividad
(considerando un 78% del regadio espafiol)

Rangos de productividad (en €/m°)

Cuenca <0.02 0.02-0.2 0.2-0.4 0.4-06 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
Jucar 119 581 391 583 206 12 8 1900
Segura 54 272 174 271 171 51 19 1012
Cuencas

Mediterraneas 97 42 38 11 39 11 93 331
Andaluzas

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 consumo® 21 36 18 16 5 3 1 100
% de valor 0.1 5 11 9 9 20 459 100

afiadido bruto®

Fuente: MIMAM (2007): ® redondeado al 100%.

Asi, de acuerdo con los calculos del MMA, un 57% de los usos del agua en Espafia
tienen una rentabilidad inferior a 0,20 €/m?; y un 21% inferior a 0,020 €/m?>.

Figura 2. Trabajadores inscritos en el INEM como empleados de la rama agraria
en el mes de diciembre de diversos afos
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2.5. Empleo en la rama agraria de la economia

En términos de empleo, la situacién 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 auténomas. El intenso
proceso de externalizacidn de servicios y de capitalizacion de la agricultura explica esa
evolucion descendente del empleo en la rama agraria. También es un reflejo de la
reduccion 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 tamano
economico, (medidos en Unidades de Dimension econémica UDE) de las principales
Comunidades Auténomas con respecto a la superficie regada. El analisis muestra que
solo el 9% de las explotaciones agrarias tienen mas 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 gréfico.

Tabla 3. Tamafo econémico de las explotaciones de regadio
(segun Censo Agrario 1999)

Total | <4 4a<i2 12a<40 >=40
Espafia E)‘fgl"oi’:ciones 645215| 44.93% 26.42%  20.01%  8.64%
Superficie 3492072| 6.93% 13.17%  27.10% 52.80%
Andalucia Efgroi’:ciones 123587 | 29.94% 32.39%  26.44% 11.24%
Superficie 880148| 4.89% 11.39%  21.00% 62.72%
Aragon Efgro?:ciones 39212| 37.79% 23.52%  26.76% 11.93%
Superficie 421362| 7.14% 1175%  3471% 46.40%
Castilla-La Mancha E)‘fgl"oi’:ciones 46305| 31.75% 28.87%  28.05% 11.33%
Superficie 550467 | 5.03% 9.94%  27.26% 57.77%
Castilla-Leon E)‘fgl"oi’:ciones 52008| 28.28% 26.35%  30.63% 14.74%
Superficie 465198| 3.30% 13.28%  34.97% 48.45%
Catalufia Efgroi’:ciones 39995 | 37.44% 2521%  22.24% 15.11%
Superficie 241920 | 9.08% 14.89%  27.82% 48.22%
Com. Valenciana Efgroi’:ciones 124954 | 56.32% 30.31%  10.91%  2.47%
Superficie 280124 | 16.15% 27.75%  28.24% 27.86%
Murcia (Region de) E)‘fgl"oi’:ciones 28525 | 48.38% 24.30%  1578% 11.54%
Superficie 171749| 6.69% 10.09%  17.57% 65.65%

Fuente: Elaboracion propia y INE
2.7. Impactos ambientales

Los trabajos del articulo 5 de la DMA han supuesto un importante impulso para la
evaluacion de un modo global de los aspectos ambientales del regadio. Los lixiviados
de nitratos constituyen el impacto ambiental mas directo y evidente de la agricultura de
regadio (Martinez et al. 2004; Vazquez et al. 2006). La contribucién que hacen los
nitratos a la eutrofizacion de embalses y la anoxia de las partes bajas de las cuencas



es notable y dificil de revertir. El Ministerio de Agricultura ha previsto que para el afio
2015 aumentara el uso de fertilizantes nitrogenados en las cuencas de Ebro, Duero,
Guadalquivir y Cuencas Mediterraneas Andaluzas en unas 25.000 toneladas por
hectarea. Solo en el Guadiana esta previsto que disminuya el uso de fertilizantes.

Por el lado del cambio climatico, 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 tendra 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 deshelaran en fechas anteriores a las que ahora se dan. Este fendmeno
esta bien estudiado y comprobado en todo el mundo (Rédano, Bravard (2006);
Rocosas Canadienses, Sauchyn et al. 2006). Segundo, el calentamiento hara
aumentar la evapotranspiracion de las plantas, y por tanto las demandas hidricas de
los cultivos (Iglesias et al. 2007). Por ultimo, 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.
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Iglesias et al. (2007) muestra que la demanda agraria evapotranspirativa aumentara en
todas las cuencas entre el 5 y el 10%, mientras que la disponibilidad de recursos
disminuira entre el 3y el 12%.

A menudo se ignora el hecho de que las plantas demandan mas agua en afos secos y
calurosos que en afios humedos. Un reciente informe muestra que las necesidades
maximas de riego en el ambito Guadalquivir-Guadalete-Barbate oscilan entre 3450 y
5300 millones de metros cubicos (Hm?), segun sea el afio himedo o seco (Aquavir,
2006). Casi 2000 Hm® de diferencia, que equivalen al consumo total de agua de 22
millones de personas en un afio a 250 litros persona y dia. Si esa es la oscilacion de la
demanda total para riego, qué decir de las oscilaciones de los aportes. Cabal, y
resumidamente, puede afirmarse que Andalucia siempre estara en alerta o pre-alerta
de sequia. 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 campafa da una vision completa de todo el arbol de
decision (Iglesias et al. 2003 y 2007). Por ejemplo, en mayo de 2006, la CHG informd
que la regulacion general de Guadalquivir, con un 44% de reservas sobre su
capacidad de embalse de 4700 Hm?, esta en estado de alerta, cuando en enero de
2005 estaba al 71%. En un afo casi todos los sistemas de explotacion de la CHG
pasaron de la normalidad al estado de alerta, alarma o emergencia. Casi 4 millones de



personas y mas de 700.000 hectareas dependen de la gestion de este sistema.
Andlisis parecidos se pueden hacer sobre los otros ambitos hidrologicos.

Curiosamente, los informes del articulo 5 del MMA? hacen una proyeccién de
demandas hidricas 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 metodologia orientada a la evaluacién del volumen
de agua virtual intercambiada, tanto en unidades de volumen como en valor
econdmico, por Espana con otros paises 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 evalua el comercio del agua virtual para tres
anos (2005, 1999 y 1997), incluyendo un afo de pluviometria seca, otro de
pluviometria media y otro humedo. De esta forma, se puede apreciar como el comercio
de cereales puede atenuar el efecto de la escasez de agua, al tiempo que permite la
exportacion de agua cuando ha sido abundante y las cosechas han sido cuantiosas.
En segundo lugar, se ha realizado una evaluacidon de cuanta agua verde y cuanta
agua azul puede ser objeto de intercambio a través del comercio de cereales. Y por
ultimo se ha realizado un analisis estacional del agua azul y agua verde aportada al
proceso de produccion de cereales, a nivel de Comunidad Auténoma vy
especificamente para cada ano.

Figura 4. “Importaciones” y “exportaciones” medias de agua virtual en el
comercio grano (Hm®)
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(2004)

2 Figura 2.20. Aumento de las necesidades promedio de agua en los cultivos espaioles: 2001-2015.
(MMA, 2007¢)



En la figura 4 se representan las importaciones y las exportaciones de agua virtual,
s6lo mediante el comercio de cereales.

Los resultados de Novo (2007) muestran que Espafia mantiene un intercambio de
agua virtual a través del comercio de cereales equivalente a 5013, 11879, y 4405
millones de metros cubicos de importaciones netas en afios normales, secos y
humedos, respectivamente. Estas cantidades vienen a ser entre un 20 % y un 55 %
del volumen de agua empleado en todo el regadio espafol. Las exportaciones de
cereales representan entre un 2 y un 10% del volumen total de agua intercambiado,
segun el afio sea seco o humedo. Las exportaciones de agua azul varian entre un 10 y
un 40% del total de exportaciones, correspondiendo el ultimo valor a un afio humedo.
El comercio agrario es pues una forma de acomodar la economia a los ciclos de
sequia y de escasez de agua.

2.9. Huella hidrolégica de la agricultura

Rodriguez (2007) ha evaluado la huella hidrolégica de Espafia. Su trabajo se ha
centrado en el célculo de la huella hidrolégica de la agricultura espafiola, incluyendo
todos los cultivos y para tres afios (1998, 2001 y 2003). Al analizar los datos por
sectores, la huella hidrolégica de la agricultura, que ha sido el objetivo principal de este
estudio, en el afio 2001, tomado como afio normal, fue de 39.560 Hm?® Esto
representa casi el 90% de la huella hidroldgica total de Espafia. El consumo de agua
verde y agua azul de la agricultura fue de 27.031 Hm®. Sumando las importaciones
netas de agua virtual contenida en los productos agricolas importados, equivalentes a
12.500 Hm®, se obtienen los 39.560. En los productos ganaderos, Espafia exporté mas
agua virtual de la que importé, cantidad que aumenta notablemente en el afno 2003.

Si nos centramos en el ambito de la agricultura, se aprecia que Espana es importadora
neta de agua virtual, aspecto que puede llamar la atenciéon, ya que Espafia se
caracteriza por sus exportaciones horticolas y frutales (mas 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 hidricas, pero mucho
menores rendimientos si los comparamos con los horticolas. De ahi que el contenido
en agua virtual sea mas bajo en los horticolas que en cereales y por tanto, las
importaciones de agua virtual sean mayores que las exportaciones.

Tabla 4. La huella hidrolégica de la agricultura espainola para los ainos 1998,
2001 y 2003.

HUELLA HIDROLOGICA DE LA AGRICULTURA ESPANOLA

. VWE /

‘ WF q E
Consumo Im,f;::,c \lxlr\;es WF agricultura | | Agricultura | 6.5 hsumo

Agua (hm®) b (hm°) WFTotal Agua
(hm”) (%) (%)

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 Hamedo 27.899,0 15.357,1 43.253,7 98,9% 19,1

VW: agua virtual; WF: huella hidrolégica; VWE: agua virtual ‘exportada’
Fuente: Rodriguez Casado (2007)




3. Contexto de Politicas

En el nuevo contexto politico e institucional de la UE, existen dos grandes bloques de
politicas determinantes para la agricultura de riego en Espafa (y en otros paises del
sur de Europa). Por un lado, la Politica Agraria Comun (PAC) y las politicas
ambientales estan, de manera creciente, fomentando la proteccion del medio ambiente
y de los recursos naturales. Por otro lado, la Directiva Marco del agua (DMA), que
requiere el buen estado ecoldgico de todas las masas de agua y la recuperacion de
todos los costes de suministro de los servicios del agua, tiene una repercusién directa
sobre la agricultura de riego en todas las regiones y sistemas agrarios. Es probable
que, en ciertas areas, estas politicas resulten en una reduccion de la superficie de
riego, una reduccién del consumo de agua, una mejor utilizacién de los recursos
hidricos y un mejor uso del suelo, con importantes impactos sobre la gestion del
territorio. Por consiguiente, este nuevo contexto de politicas de la UE indica la
necesidad de conseguir una integracion equilibrada y sostenible de los sectores
agrario y medioambiental.

En la figura 5 se muestra esquematicamente la interaccion, para la agricultura de

riego, de las politicas de agua y agraria asi como los elementos mas caracteristicos de
ambas politicas que tienen efectos, directos e indirectos, sobre la agricultura de riego.

Figura 5. El contexto de politicas de la UE y la agricultura de riego
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Fuente: Varela Ortega (2007d)
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3.1. Marco Institucional

Organizacién de la gestién y administracion del agua

En la figura 6 se resume esquematicamente la estructura de la gestién del agua en
Espafia y su integracién en los diversos niveles de competencia administrativa.
Ademas del Ministerio de Medio Ambiente, otros niveles de organizacién
administrativa tienen responsabilidades directas en la gestion del agua. La politica de
la Union Europea tiene efectos directos sobre la gestion del agua a través de sus
directivas y reglamentos relativos a politica de aguas, (Directiva Marco del Agua), a la
proteccion del medio ambiente, a la politica agraria (Politica Agraria Comun, PAC) y a
los recursos financieros. El Ministerio de Agricultura es responsable de la aplicacién de
la PAC asi como de las politicas de ambito nacional (como el plan nacional de
regadios), pero son las Comunidades Auténomas las que tienen responsabilidad
directa en la implementacién y el control de la politica agraria europea y de la politica
medioambiental de acuerdo con la normativa europea asi como en la gestion de los
espacios naturales y areas protegidas. Por ultimo, los municipios de ambito local son
responsables del abastecimiento urbano de agua y del tratamiento y depuracion de las
aguas residuales asi como de la planificacion del suelo urbano (Varela y Hernandez-
Mora, en prensa). Desde una perspectiva general y europea, la estructura de la
gestion del agua en Espania, esta evolucionando, en diversos ambitos, para adaptarse
a los nuevos modos de gestion y planificacién de la DMA y de la nueva PAC, mas
integrados, flexibles, adaptables y participativos.

Figura 6. Organizacion de la gestion del agua
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Fuente: Varela Ortega, C y Hernandez-Mora, N. (en prensa)
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El regante y la comunidad de regantes

De gran tradicion histérica en Espana, las Comunidades de Regantes (CR) son
instituciones emblematicas de la gestién del agua cuyo origen se remonta a las
civilizaciones romana y arabe. Evolucionado a lo largo de la historia, las CR refuerzan
su caracter estatutario de organismos de derecho publico con la ley de aguas de 1985
(que determina la propiedad publica de todas las aguas) al compartir una misma toma
0 concesion administrativa del estado para el uso del agua. Reguladas por estatutos,
las CR ejercen sus competencias en la distribucién del agua, el establecimiento de
turnos de riego, la aplicacién de tarifas para el funcionamiento de los sistemas de
riego, el control, las penalizaciones y la resolucion de conflictos (Varela y Hernandez-
Mora, en prensa). Distribuidas por todo el territorio nacional, existen en Espafia mas
de 7000 CR de muy diversos tamanos 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
gestion y planificacion del agua es esencial ya que constituyen el vinculo entre el uso
del agua y la actividad agraria. Este vinculo se extiende, en consecuencia, a la
relacion entre la administracién hidraulica, responsable de las concesiones de agua
otorgadas a las CCRR, y la administracion agraria, responsable de la implementacion
y el control de los programas y regulaciones de la politica agraria, agroambiental y de
desarrollo rural. En el nuevo marco regulatorio de la politica de aguas y agraria, es
dificil que puedan alcanzarse con éxito los objetivos ambientales y socio-econémicos
previstos sin la participacion activa de las CCRR, como uno de los grupos de interés
mas destacados. La tendencia general en Espafa es que las CCRR, a pesar de sus
diferencias de tamafio, tradiciéon y actividad, tengan un papel cada vez mas activo y
decisivo en los procesos de adaptacion a nuevas formas de gestidon del agua mas
descentralizadas, adaptables y participativas. Como ejemplo podemos sefialar la
participacién y decision activa en la modernizacion de los regadios, el control local del
uso del agua, la resolucién de conflictos entre regantes, los nuevos sistemas de
intercambio de derechos de uso de agua y la participacion en los procesos de decision
de la gestion del agua.

3.2. Politica del agua: UE, Estatal y Autonémica
En este terreno los elementos que se destacan por tener mayor relevancia son los que

se derivan de la DMA y de la politica estatal. Por parte de la DMA, sin duda los
elementos mas relevantes son:

(a) La aplicacion del articulo 9 que concierne al establecimiento de tarifas

Pese al transcurso de siete afios desde la aprobacién de la Directiva, desconocemos
en qué medida o intensidad se aplicara el principio de recuperacion integra de costes.
Aunque hay muchos estudios que han evaluado impactos y efectos (Berbel et al.,
2007), la realidad practica de las tarifas no difiere de los principios establecidos en la
Ley de Aguas de 1985. Dos podrian ser las hipétesis mas probables en este apartado.
La primera esta relacionada con la erosion gradual y continua de los margenes de la
agricultura, e indicaria que es muy estrecho el margen de aumento de tarifas sin que
ello provoque un aumento importante del porcentaje de explotaciones que se verian
fuera del mercado. La segunda hipotesis es la gran dependencia del escenario de
politicas agrarias y del entorno internacional de los mercados agrarios. Si persiste una
tendencia alcista de los precios de las materias basicas, es probable que los demas
productos también se encarezcan y podria esperarse una subida del precio del agua
mas elevada.
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(b) El articulo 11 que plantea el objetivo de aprobar programas de medidas en el
ambito de las demarcaciones hidrogréficas para lograr un buen estado ecolégico

El proyecto Piloto del Cidacos demostré que las opciones mas efectivas en costes
para aplicar un programa de medidas se situaban en el ambito del regadio (Gémez y
Garrido, 2008). Sin embargo, los logros de la politica de modernizacion y
consolidacion de regadios no se han trasladado de manera directa a las captaciones
de agua. Esta opcion técnica, pero de gran escala, ya no esta disponible para el futuro
simplemente porque las mejores opciones ya han sido realizadas. Esfuerzos
adicionales de lograr reducir el consumo del agua en el regadio requieren el rescate
de concesiones, cuestion que abordamos en el capitulo de politicas estatales.

Lo mas substantivo de la politica estatal del agua se resume en la flexbilizacion del
régimen concesional (contratos de cesiones, Ofertas Publicas de Adquisicion de
Derechos, y centros de intercambios), en el aumento de la capacidad de produccion
de aguas desaladas y en la determinacion de abordar definitivamente los problemas
de sobre-explotacion de acuiferos. Sobre la desalacion, 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 subterraneos, derechos sobre superficiales,
reutilizacion o desalobracion de aguas salinas. En la medida que se abaraten estas
opciones técnicas y se logre explotar las aguas subterraneas de forma mas sostenible,
todas las opciones actuales se presentan con menor coste que la desalacion de aguas
marinas. Muy pocos regantes estan dispuestos a comprometerse contractualmente
con las concesionarias de plantas desalinizadoras.

La flexibilizacion del régimen concesional y la busqueda de soluciones para acuiferos
sobreexplotados han convergido a terrenos comunes, como algunos autores ya
pronosticaron (Livingston y Garrido, 2003). La flexibilizacion del régimen concesional,
ya sea mediante contratos de cesidon o centros de intercambio, ha tenido a los
regantes como principales intervientes. Las experiencias conocidas son algo atipicas,
tanto por el precio conocido, como por las partes que han intervenido. Podriamos
concluir que los cedentes han obtenido ingresos por la cesion que pueden superar al
valor de la produccién 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 espafiol, 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 Negratin y los ya citados, los intercambios han supuesto
transferencias inter-cuencas. Es pronto para valorar estas operaciones, pocas en
numero pero significativas financiera e hidrolégicamente, pero abren un buen numero
de incognitas sobre los regadios del alto Tajo, Jucar y Guadalquivir, en la medida que
la demanda de agua en el Sudeste espafiol pueda seguir vinculada econémicamente
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 acuiferos sobreexplotados integra también
instrumentos que facilitan la cesion voluntaria de derechos mediante Ofertas Publicas
de Adquisicion de Derechos (OPAs). Se han llevado a cabo varias mediante la
creacion 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 analisis en estas operaciones que habran de ir inspirando estudios y
publicaciones. Nuestra prediccion es que las OPAs y el rescate concesional es una via
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 regadios menos competitivos y productivos, podran faciimente
situarse como medidas de mayor eficacia en coste y posiblemente posibilitaran
ganancias de bienestar econdmico.

3.3. Politica Agraria

La Politica Agraria Comun (PAC) ha contribuido en gran medida al fomento de la
expansion 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 produccién, fomentaban los cultivos de mayores
rendimientos, como los de regadio intensivo. Este sistema dio como resultado el
aumento del uso del agua de riego y, en ciertas zonas de aguas subterraneas, la
sobreexplotacion de acuiferos y la degradacion de los ecosistemas acuaticos
asociados y humedales de alto valor ecolégico (Llamas et al, 2001, Llamas y Martinez-
Santos, 2006; Benoit y Cameau 2006)

De forma gradual, la PAC ha ido evolucionando y adaptandose a las exigencias de los
acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio de eliminar los subsidios que
distorsionaran los mercados agrarios®>. En la reforma de Luxemburgo de 2003,
actualmente en vigor y de reciente implementacién en 2005, la PAC da un giro
importante eliminando los pagos directos acoplados a la produccién y sustituyéndolos
por un sistema de pago Unico por explotacion independiente de la produccién y
basado (en el caso de Espana y de la mayoria de los estados miembros) en los pagos
recibidos en un periodo de referencia®. En este nuevo sistema, los pagos directos a la
produccion (pago unico por explotacién y otras ayudas directas del pilar 1 de la PAC)
estan sujetos ademas a una reduccién o modulacion que se destina a los programas
de desarrollo rural (pilar 2 de la PAC) que cobran progresivamente mayor importancia
en el ambito local y territorial.

Paralelamente, la PAC ha ido introduciendo de forma progresiva, ya desde la Agenda
2000, la proteccidon medioambiental y de los recursos naturales con programas
especificos de condicionalidad ambiental, es decir, de condicionar la percepcion 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 ultima reforma de 2003, ampliandose a otros
ambitos de salud publica, uso de fitosanitarios y bienestar y registro de animales
(Reg.(CE)1782/2003)°. La condicionalidad establece un conjunto de ‘requisitos legales
de gestion’, representados por 18 directivas ya existentes, de las cuales 5 se refieren a
la protecciébn del medioambiente, y las ‘buenas condiciones agrarias y
medioambientales’ establecidas especialmente para la proteccion del suelo, evitar la
erosion y el deterioro de los habitats. La tabla 5 resume de forma esquematica los dos
bloques de condicionalidad

® Una referencia basica sobre la evolucion de la PAC es: Garcia Alvarez-Coque et al (2006)

* Espaiia ha optado por un sistema de desacoplamiento parcial (75%) de los pagos. El periodo
de referencia para el pago unico por explotacion son los afios 2000, 2001 y 2002.

® 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

ANEJO IV ANEJO llI
Buenas Condiciones
Agrarias y REQUISITOS LEGALES DE GESTION
Medioambientales
*Proteccion y MEDIO AMBIENTE SALUD PUBLICA
conservacion del suelo 1. Conservacion Aves *Fitosanitarios (plantas)
(erosion) silvestres Hormonas y tireostaticos (animales)

«Control encefalopatia espongiforme

2. Aguas subterraneas *Seguridad alimentaria

*Nivel minimo de (contaminacion)
mantenimiento de las 3. Proteccion Suelo por BIENESTAR ANIMAL
superficies agricolas lodos de depuradoras eproteccidn de terneros, cerdos y
] .. animales en explotaciones

4. Contaminacion por ganaderas
*Evitar el deterioro de los Nitratos
habitats. 5. Conservacion de

Habitats naturales
SANIDAD ANIMAL IDENTIFICACION Y
*Fiebre aftosa, peste REGISTRO

porcina, fiebre catarral ovina | «Identif y registro de animales

Fuente: Elaboracion propia sobre MAPA (2007)

Las directivas (requisitos legales de gestion) que se incluyen en este nuevo
reglamento europeo, ya existian con anterioridad a la reforma de la PAC y por tanto
eran de obligado cumplimento para todos los agricultores europeos. El elemento
nuevo y caracteristico de este sistema es que el cumplimiento de dichas directivas es
ahora condicion indispensable para recibir los pagos directos (pago unico por
explotacion) de la PAC.

Agua v conservacion de espacios naturales: hacia la integracion de la politica agraria vy
la politica de agua

La legislacion europea de la reforma de la PAC 2003 ha sido transpuesta por cada
estado miembro a la normativa legal nacional adaptandola a los problemas especificos
de la agricultura de cada pais. En Espafa, la normativa legal que adapta la legislacion
europea (RD 2352/2004) recoge los principales problemas medioambientales que
afectan a la agricultura espanola (erosién, agua, materia organica del suelo, emision
de sustancias contaminantes, incendios), siendo Espafia el Unico estado miembro
europeo (junto con Francia) que establece una normativa especifica en materia de
aguas. Esta norma especificamente espafiola 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 regadios de
acuiferos sobreexplotados los regantes deberan acreditar su derecho al uso del agua
mediante el correspondiente documento de concesion legal y estaran obligados a
mantener sistemas de medicion 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 volumenes
permitidos por el régimen de explotacion correspondiente, ya que estos volumenes
son fijados y controlados por la administracion hidraulica y no son por tanto
competencia de la administracién agraria.
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A pesar de su limitaciones competenciales, este requisito de condicionalidad de la
PAC para la conservacion de aguas subterraneas, supone ya un primer paso
importante para la integracion y busqueda de sinergias entre las politicas de agua y la
politica agraria. Paso aun mas importante teniendo en cuenta ademas que en Espana
las zonas de acuiferos sobreexplotados son también zonas sensibles a la
contaminacion 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 contaminacién por nitratos de origen agrario

——

G s {4'_1 =
w1 o

£
L

+ Capital de provincia
. Ambito Canfederaciones Hidrograficas

\ I Zonias vulnerables designadas

Fuente: MMA

Fuente: MMA (2005)

La aplicacién del pago unico por explotacion entré en vigor en 2005 y la
condicionalidad ha ido escalonandose gradualmente. Por consiguiente, los efectos de
de la aplicacion de la reforma de la PAC de 2003 en Espaia (igual que en el resto de
los paises miembros) estan aun en proceso de evaluacion. Diversos estudios (Brouwer
et al, 2007) han sefialado que la condicionalidad ha sido positiva para reforzar el
cumplimiento de las directivas ya existentes y que los costes de aplicacién 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 aplicacion y conlleva costes administrativos
elevados para los organismos publicos. La nueva propuesta de reforma de la PAC de
noviembre de 2007 (ver tabla 6), establece una simplificacion de todas estas medidas.

En Espana, el grado de cumplimiento de la condicionalidad es, segun datos oficiales
del FEGA (2007), relativamente alto (mas del 90% en la mayoria de los requisitos), y
es la directiva de nitratos la que presenta un indice menor de cumplimiento (sélo 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 obstaculo excesivamente limitante para la produccion agraria en zonas de acuiferos
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 produccion agraria es el agua (Varela Ortega,
2007c)

La tabla 6 resume, en forma de matriz de politicas, las caracteristicas e interacciones
mas importantes de las politicas de agua y agrarias, indicando sus objetivos, los
instrumentos utilizados y los efectos ambientales y socio-econémicos producidos o
esperados, incluyendo los efectos sobre el sector privado (renta de los agricultores) y
sobre el sector publico (grado de cumplimiento de la ley y coste-eficacia). Ambos
bloques de politicas se han dividido en dos partes, una primera que recoge la politica
general europea y otra segunda que recoge una politica especifica espanola referida a
conservacion de agua, tanto desde un programa de politica de agua como desde un
programa de politica 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
Comision (20 de Noviembre de 2007).

En el caso de las politicas especificas, se ha elegido como caso de estudio los
programas de conservacion de recursos hidricos del acuifero Mancha Occidental y de
recuperacién de los humedales asociados del Parque Nacional de las Tablas de
Daimiel en la region de Castilla-La Mancha. Este acuifero es el mas importante de la
Cuenca Alta del Guadiana® donde el agua subterranea representa el 90% del
suministro total de agua, utilizada en un 95% para abastecer las 140.000 ha de
regadio de la zona. Las extracciones de agua exceden la tasa natural de recarga del
acuifero y las captaciones sin aval son numerosas.

En esta zona, la expansion de la agricultura de riego en las ultimas décadas, ha
estado fuertemente influida por los programas de la PAC que, con los pagos directos
vinculados a la produccién, ofrecian claras ventajas a los cultivos intensivos en uso de
agua (maiz). Esta expansion tuvo consecuencias econdmicas y sociales positivas
(aumento de la renta agraria, creacion de empleo, establecimiento de industrias
relacionadas con el riego) y consecuencias ambientales negativas, como la
sobreexplotacion del acuifero y la progresiva degradacion 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 politicas distintas con el objetivo
comun de reducir las extracciones de agua y conseguir la recuperacion del acuifero,
pero utilizando instrumentos distintos (cuotas obligatorias sin compensacién y cuotas
voluntarias con compensacion de rentas). Por un lado, la politica nacional (ver fila 2 en
la matriz de politicas) aprobada en 1991, establece un régimen de explotacion, o plan
de extracciones, que impone un sistema de cuotas de agua para los regantes
notablemente inferiores a los derechos que histéricamente se les habian otorgado. La
implementacion y el control de este sistema son dificiles y trajo consigo conflictos
sociales importantes, entre los regantes y la administracion hidraulica, 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 politicas). Este programa
establecia una reduccién voluntaria de los volumenes de agua mediante cuotas
calculadas sobre la base de los derechos histéricos, e incluia unos pagos
compensatorios por la pérdida de renta derivada. Este programa tuvo una gran

® Unidad Hidrogeoldgica UH0404, tiene una superficie 5.210 Km2 y un volumen de 15.000
Hm?®. Las extracciones anuales son de unos 350 Hm3 y la tasa natural de recargadle acuifero
se sitta en 230 Hm® (CHG, 2007)
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aceptacioén, se acogieron un gran numero de agricultores, consiguié el objetivo
ambiental propuesto de reduccidén de las extracciones y contribuyd a reducir el
conflicto social de la zona. Sin embargo, el coste publico de programa era muy
elevado y su coste-eficacia muy cuestionable (lglesias, 2002, Varela et al, 2002,
Varela 2007b).

Tabla 6. Matriz de politicas de agua y de politicas agricolas

Politica

Objetivos de la

Instrumentos de la

Efectos

Efectos sociales

Extracciones de

= Recuperacion de los

inferiores a las
concesiones iniciales

riego modernas.
= Aumento de los cultivos

bajo.
= Costes de aplicacion

politica politica medioambientales
= Unidad de gestion:
= Buen estado ecoldgico Organismos de Cuenca * Mejora de las condiciones | | Transparencia

& de todas las masas de = Planificacion y gestion ecologicas de las masas articipacic'm L’ilblica
g ® UE agua. integrada de todos los de agua. . Ees o?]sabilic?ad ’
09 = Uso sostenible de los RH = Menor uso del agua en pons Y

- evaluacion del coste-
b Directiva Marco RH. " Instrumentos algunas zonas. eficacia de las politicas
% 2 del A = Gestion integrada de los economicos: tarificacion = Aumento de la eficiencia = Puede reducir Ia '
:g ) 800 gl(;: RH. y aplicacién del principio en el uso del agua. viabilidad econémica de
% 2 -2015 = Recuperacion de costes “quien contamina paga” = Proteccion y recuperacion algunas explotaciones de
o de los servicios del = Desarrollo del programa de aguas subterraneas y riego en el sur de la UE

agua. de medidas en todas las de ecosistemas acuaticos ’
cuencas.

o Espafiola * Menores efectos que los = Pérdida de renta en las
g, = Reduccion del consumo esperados. explotaciones agricolas
< @ Aguas de agua. Las cuotas de agua = Consumo de agua mas = Malestar social y ’
P ; :
T & | subterraneas: - . establecidas para ba_](_) . A oposicion de los agric.
n © = Estabilidad del acuifero. recuperar el acuifero son = Utilizacion de técnicas de i . o,
s 9 Plan de * [ndice de implementacién
o
€9
[}
o

médico” 2009-
2013

retos: cambio climatico,
gestion del agua,
biocarburantes

= Sostenibilidad
econoémica y social

de los pagos

= Revision de sistemas de
intervencion

= Refuerzo de medidas de
DR

(acercamiento de precios)
= Mayor proteccion del

medioambiente y la

biodiversidad

CLM humedales. = Obligatorio. poco demandantes de
altos.
1991... agua.
= Consumo de agua
PAC = Estabilidad en la renta elevado. = Aumento de la renta de
de las exolotaciones = Aumento de la superficie las explotaciones.
Reforma p : = Pagos directos ligados a de riego. = Aumento del empleo.
McSharry 1992 = Proteccion la produccién = Sobreexplotacion de = Desarrollo socio-
medioambiental. acwferos._' econdémico de zonas
Agenda 2000 = Degradacion de rurales.
ecosistemas acuaticos
) . - (esperado)
Q2 PAC . " Pago unico dg'sacoplado = Disminucién de cultivos
© = Agricultura competitiva. de la produccién. . . . (esperado)
- = Estabilidad en | t . C L intensivos (maiz..) = Disminucion de | t
@ Reforma de dsla ili aI ?n a renta ((j:_ond;mongh?ad_ ;Iaagos = Aumento de cultivos . |s|m|nu0|c|)nt e la renta
8, Luxemburgo e las explotaciones. irectos sujetos al extensivas y poco e las explotaciones.
= Sostenibilidad cumplimiento de ciertas = Mayor aplicacion de los
8 2003 medioambiental regulaciones demandantes de agua. programas de desarrollo
E 2005-2009 = Desarrollo rural. medioampientales. : “I;Aair;?rsgosr:;giﬁdd;agua rural.
%1 Modulacién de ayudas medioambiental.
% . Reforza.r.lg = Simplificacion y eficacia . Red‘uccmn de la retirada
o competitividad de la del inico haci de tierras
= agricultura/mercados ©! pago unico hacla un = Amento de la superficie de
8 PAC agrarios, agroindustria gagolL;mco un/|fofrme produccion de cultivos - BSRO Ee IOIS SIEETREMEE ¢l
= Simplificacién/refuerzo e ara la gestion
- Protgcmon_ de Ig Condicionalidad engrgetlgos . sostznible dge la tierra
Nueva rr.ledlloam.blente y = Establecimiento de = Orientacion a cultivos (retirada), del agua y de
!:‘)ropuesta b|od|ver§[dad limites en la percepcion competitivos en mercados b CEEEETES
chequeo *= Adaptacion a nuevos internacionales

= Uso de los programas de
DR para medidas de
gestidn de riesgos
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Politicas agrarias especificas

UE

Programa
agroambiental
de reduccion
del consumo de
agua en CLM (1)

= Independencia de las
politicas UE y
nacionales.

= Independencia del
programa respecto del
Plan de Extracciones.

= Reduccion del consumo
de agua y recuperacion

= Las cuotas de agua se
establecen en un: 50%,
70% y 100% de
reduccion respecto de las
concesiones de agua
iniciales
+

= Compensacion por la

= Menor consumo de agua.

= Utilizacién de técnicas de
riego modernas.

= Incremento de los cultivos
poco intensivos en agua.

= Recuperacion del
acuifero.

= 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

1993-2002 de los acuiferos y de pérdida de renta « Restauracion ial d aplicacion.
parcial de -
los humedales. = Voluntario los humedales. . Co§tes publlc_os gltos
= Bajo coste-eficacia.
. = Menor consumo de agua. - Baj_a acogida de_Ios
- Depgndenma de las = Utilizacion de técnicas de agrlcultor_es debido a que
politicas europeas y = Las cuotas de agua se - las dotaciones del PE, al
UE nacionales establecen en un: 50%, . ||’|ego moc:ergasl. i cual se vinculan las
= Modulacién del 70% y 100% de ncfggnfgn(;ivgsojnc: L‘;OS nuevas cuota§, son de
Programa programa y vinculacion reduccion respecto del p gua. por si muy bajas.

agroambiental
de reduccién
del consumo de
agua en CLM (I1)
2003...

con el Plan de
Extracciones.

= Reducir el consumo de
agua y promover la
recuperacion de los
humedales.

Plan de Extracciones.
+

= Compensacion por la
pérdida de renta
= \/oluntario

= No se recupera el acuifero
debido a la baja
implementacion del
programa.

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

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

= Pérdida de renta.

= Coste publico elevado y
poca reduccién en el
consumo de agua total.

UE

PACy
condicionalidad
para acuiferos
sobre-
explotados
2003...

= Evitar el deterioro de los
habitas

= Evitar la sobre-
explotacion de acuiferos
y la degradacién de
ecosistemas acuaticos
asociados

= Frenar la pérdida de
biodiversidad

= Obligacion para los
regantes de tener una
concesion legal de uso
de agua

= Obligacion de instalacion
de caudalimetros

= Desincentiva las
extracciones de agua
ilegales

= Disminucién del consumo
de agua por via 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 coordinacion
y eficacia de politicas
(PAC y DMA) y
administraciones
(agraria/hidraulica)

= Disminucién de la renta
por menor consumo agua

Fuente: Basado en Varela Ortega (2007b)

Posteriormente, en 2003, el programa agroambiental se revisa, estableciendo las
cuotas voluntarias de reduccion de consumo de agua calculadas sobre las cuotas del
Plan de extracciones nacional, ya de por si reducidas. Al mismo tiempo, las ayudas
por compensacion de rentas se reducen en proporciéon inversa al tamano de la
explotacion. En esta nueva fase, el programa agroambiental ha tenido muy escasa
acogida, porque los volumenes 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 sefalar que es la primera vez que se vincula una politica
de la UE con una politica 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 politica agraria (PAC) y en el segundo
de un programa nacional de politica de conservacion de aguas. La vinculacion de los
dos tipos de politicas en 2003 se debe, en gran medida, a la necesidad de cumplir con
el objetivo de la DMA y de alcanzar buen estado ecolégico de las aguas y ecosistemas
acuaticos 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 aceptacion social con la participacion publica requerida.

Los efectos de la reforma de la PAC sobre la agricultura de riego son adn
relativamente recientes y por tanto no del todo concluyentes. Varios estudios sobre la
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agricultura europea han sefialado la capacidad potencial de los nuevos instrumentos
de la PAC, como la condicionalidad ambiental, para conseguir una mejor integracién
de la produccién agraria y la conservacion de los recursos hidricos (Petersen y Shaw,
2000; Brouwer et al., 2003, Varela-Ortega et al. 2003, Varela Ortega 2007b, MMA
2007).

Al analizar la distribucion de cultivos de regadio antes (2004) y después (2006) de la
reforma, observamos que la introduccion de los pagos desacoplados de la produccion
ha producido una disminucién notable de los cultivos intensivos en agua que tenian
una clara ventaja comparativa en el sistema de pagos acoplados. Asi, la superficie
cultivada de maiz 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 vifia y el olivar de regadio (18% y
16% respectivamente) (ver figura 8). Sin embargo, el consumo total de agua estimado
para estos dos afios, no ha disminuido en la misma proporcién en el total nacional, ya
que la reduccién 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 vifia o el olivar (ver resultados de Novo,
2007 y Rodriguez 2007 para el agua azul en el calculo del agua virtual de la agricultura
espanola).

Figura 8. Efectos de la aplicacion de la reforma de la PAC de 2003 sobre la
distribucion de cultivos (2004-2006)

Espana - Regadio
600.000
500.000 -
.\c“i 400.000 |
2 @ 2004
8 300.000
£ W 2006
s 200.000
(/2]
100.000 |
0,;
SN © QX @ o & o o o &
€ ¥ & L F @ E @
Q& N © ) [ x$ > (@ N AN JQ
&) & > <& ¥ & o
o NS 2  « & §
& S F <& & &
S Voo & o
D () &
2 <& <
&
3

Fuente: Elaboracion propia basada en MAPA (2007)

Analizando los datos por CCAA observamos que la distribucién de cultivos varia con la
aplicacion 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 Andalucia, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn y Aragon (ver tabla 7). En el caso
de Andalucia (figura 9), el descenso de la superficie dedicada a maiz 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 Aragén, Castilla-La Mancha y
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Castilla-Leon (ver figuras 10,11 y 12) esta tendencia se aprecia también, y en Castilla-
La Mancha el aumento de la vifia en regadio es especialmente importante.

Tabla 7. PAC: Pagos directos (2004 y 2006) y Pago Unico por Explotacion (2006)

Pagos Directos 2004 | Pagos Directos 2006 Pago Unico 2006
CCAA Total Total Total
(x1000€) | )| (x1000e) (P | (x1000€¢) | )
Andalucia 1.314.878 31 1.361.964 29 746.075 34
Aragon 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 Ledn 811.011 19 934.330 20 514.124 23
Cataluia 214.200 5 161.203 3 0 0
C. Valenciana 57.294 1 84.151 2 0 0
Extremadura 73.550 11 520.935 1M 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
Pais 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
ESPANA 4.300.448 100 4.724.574 100 | 2.197.422 100

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

Figura 9. Andalucia: Efectos de la aplicaciéon de la reforma de la PAC sobre la

distribucién de cultivos (2004-2006)
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Figura 10. Aragon: Efectos de la aplicacion de la reforma de la PAC sobre la
distribucién de cultivos (2004-2006)

Aragon - Regadio

140.000
120.000
£ 100.000
2 80.000 -
% 60.000 - @ 2004
o
@ 40.000 m 2006
20.000
0 4
R & ) Q> 3 > ) © ) ) ) <
A S N GO L A RN s MY < M S o
& Y& ¢ S <\rz}<\’ N & @
o8 S & £ N Qo‘ B o
‘b(\ Q,Q QQ’ Q‘ & 0_;(\
S LS 9 X
% @ S
@ <& <
@fb
3
Fuente: Elaboracion propia basada en MAPA (2007)
Figura 11. Castilla-La Mancha: Efectos de la aplicacion de la reforma de la PAC
sobre la distribucion de cultivos (2004-2006)
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Fuente: Elaboracion propia basada en MAPA (2007)
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Figura 12. Castilla y Le6n: Efectos de la aplicacion de la reforma de la PAC sobre
la distribucion de cultivos (2004-2006)
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Fuente: Elaboracion propia basada en MAPA (2007)

Como resumen de esta seccion, podriamos concluir que, en este contexto de politicas
europeas, se hace especialmente necesaria, para el futuro de la agricultura de riego, la
coordinacion de las politicas de gestion de agua con las politicas agrarias. Ambos
tipos de politicas estan disefiadas para preservar la sostenibilidad de los recursos y
espacios naturales, de agua y tierra, asi como para la proteccion del medio ambiente y
de la biodiversidad. Igualmente, ambas politicas tienen un doble caracter global
transnacional y unitario y al mismo tiempo territorial y especifico. La politica de agua
europea, de marcado signo unitario, integrado y ecosistémico, tiene un impacto
decisivo en zonas especificas y se refleja en la politica de agua nacional o local
orientada al territorio y a la proteccion de ecosistemas acuaticos determinados.
Igualmente, la politica agraria europea, comun para todos los estados miembros,
incluye de forma creciente, objetivos especificos y condicionantes de proteccién de los
recursos naturales y la biodiversidad en territorios y sistemas agrarios concretos. Con
un fuerte caracter regional, son las CCAA espafolas las responsables de la
implementacién y el control de la politica agraria europea. La integracion del territorio y
de los agro-sistemas locales es creciente en la nueva vision del sector agrario no sélo
como un sector productivo, sino como proveedor de servicios y bienes publicos
ambientales a la sociedad.

3.4. Politica de Modernizacion de regadios (PNR)

El Plan Nacional de Regadios espanol, aprobado en 2002 con un horizonte de
implementacién hasta 2008, fue desarrollado en el contexto de las tendencias
recientes de las politicas de agua y agrarias con el objetivo de conseguir una
integracion equilibrada y sostenible de la agricultura de riego y del medio natural
(MAPA, 2001). Tomando como base el modelo espanol de gestion integrada de
recursos hidricos por cuencas hidrograficas, el PNR pretendia responder a la
necesidad de consolidar una politica de regadios nueva y moderna con la participacion
directa de las comunidades de regantes. El nucleo central de esta politica es la
consolidacién y modernizacion de los sistemas de riego existentes con el objetivo de
conseguir un uso del agua para riego mas eficiente y sostenible proporcionando a los
regantes los incentivos necesarios para adoptar tecnologias de regadio modernas en
sistemas y conducciones rehabilitadas. Sobre una superficie total de actuacion de 1,3
millones de ha y un presupuesto de 5.000 millones de €, los programas de
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consolidaciéon y mejora de regadios han supuesto mas de un 80% de la superficie y
mas de un 60 % del presupuesto, frente a los nuevos regadios dirigidos esencialmente
a zonas de interés social (figuras 13 y 14)

Figura 13. Plan Nacional de Regadios: Superficie por tipo de proyecto
(1000 de ha)
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Fuente: MAPA (2001)

Figura 14. Plan Nacional de Regadios. Presupuesto por tipo de proyecto
(millones €)
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Fuente: MAPA (2001)

Con el propésito de desarrollar los programas de modernizacién de regadios y las
obras y construcciones necesarias y especificas para cada zona, las cuatro
Sociedades Estatales de Infraestructuras Agrarias (SEIASA) distribuidas
geograficamente por todo el territorio nacional (Norte, Nordeste, Meseta Sur y Sur y
Este), y creadas en 1998, han actuado por iniciativa de y en colaboracion con el 40 %
de las comunidades de regantes en funcionamiento en Espana (MAPA 2005).

La participacion del a CCRR en la ejecucion del PNR, la localizacion de las zonas de
actuacién y la participacion en la financiacién, ha sido uno de los elementos mas
caracteristicos del plan que ha intentado de este modo garantizar su aceptacion y que
lo distingue de otros tipos de obras similares llevadas a cabo por la Administracion
Publica en el pasado. No obstante el PNR ha contado con fondos publicos importantes
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que cubren el 50% del coste total de los proyectos. | 50% restante es cubierto en parte
por los regantes a lo largo de un periodo de amortizacién de 50 afos 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 afio 2005 se habian ya ejecutado o comprometido mas
del 90% de la superficie programada y mas del 97% de las inversiones publicas y
privadas comprometidas (MAPA, 2005). La participacion de las CCRR en el desarrollo
del PNR ha determinado, en gran medida, las diferencias geograficas que se aprecian
tanto en las superficies de actuacion como en la financiacion. La inversion media para
los proyectos de modernizacion 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 tecnificacion de muchos
de los proyectos acometidos) (figura 15). Sin embargo, estas cifras varian
considerablemente segun la zona y el tipo de sistema de riego existente, entre mas de
7.000 €/ha en zonas que han pasado de riego por gravedad a riego a presion
tecnificado (meseta central, Andalucia, Aragén) a menos de la mitad en zonas de
riegos ya tecnificados (Comunidad Valenciana y Murcia en horticolas) en los que se
instalan sistemas de telecontrol y almacenamiento de agua.

Figura 15. PNR. Inversion media por SEIASA (€ /ha) (ejecucion a 2005)
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Fuente: elaboracion propia basada en MAPA (2005)

En esencia, una de las caracteristicas del PNR que lo vincula con las politicas de agua
y agrarias, es la integracion de objetivos medioambientales, econdmicos y sociales.
Junto con un ahorro de agua programado de 1350 Hm® el PNR ha pretendido
conseguir objetivos ecoldgicos importantes, como un mejor uso del suelo evitando la
contaminacion en los cauces de los rios por residuos de fertilizantes, plaguicidas u
otros contaminantes, asi como aumentar la garantia 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 diversificacion de
cultivos y la reduccién de los costes de mano de obra, fomentar la multifuncionalidad
de la agricultura y la expansién de industrias y servicios relacionados con el regadio y
la fijacion de la poblacién en las zonas rurales.

Uno de los puntos criticos de la implementacién del PNR es que el agua ahorrada no
se haya utilizado realmente para fines ecoldgicos y para responder, en definitiva, a los
objetivos de una politica de conservacion de recursos hidricos, manteniéndose en los
embalses para otros usos, revisando las concesiones existentes y los sistemas de
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tarificacion del uso del agua. El agua ahorrada se ha utilizado, en gran medida, para
garantizar el suministro de agua a las CCRR. Esta situacién pone de manifiesto que
una politica de modernizacion del riego, incluso con la intencion de integrar objetivos
ambientales y socio-econémicos, no es realmente efectiva para conservar los recursos
hidricos si no va acompafiada de otros instrumentos, tales como un sistema de
tarificacion que incentive un uso eficiente del agua, la revision de concesiones,
intercambio de derechos etc. Es decir, de una politica de modernizacion institucional y
de gestion integrada del agua.

4. El regadio desde la 6ptica 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 articulo 21 se plantea el
objetivo de lograr una conservacion sostenible de los recursos, proponiendo el
desarrollo de medidas en materia de aguas, bosques y otros recursos. Sin embargo,
dedica integramente el articulo 25 al ‘Agua’. Ademas de una enumeracion de objetivos
generales basicos para una gestion sostenible del agua, destacan sus tres ultimos
incisos, con relacion a los tipos de medidas que podran promoverse al amparo de la
Ley: h) el cumplimiento de caudales ecologicos y la recuperacion de acuiferos
sobreexplotados; i) el cumplimiento de los objetivos de estado de agua establecidos
por los Planes de Cuenca de la DMA; j) establecer ayudas econdmicas para la retirada
de tierras de regadio o la reduccion de la dotacion de riego en aquéllas zonas con
escasez de agua y valores ambientales asociados al secano.

La mencién de medidas de este tipo, al tiempo que supone una cierta jerarquia de la
politica de planificacion del agua (Programas de medidas y DMA), consolida en su
punto j) la tendencia al empleo de instrumentos econdmicos para el rescate temporal o
permanente de derechos de agua. Este ultimo apartado conecta con las ultimas
experiencias de centros de intercambio y de Ofertas Publicas de Adquisicion 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 regadio’, cuando la unica forma de
lograrlo es adquiriendo los derechos de uso; y, en segundo lugar, que no se considere
la no renovacion de las concesiones cuyo plazo de vigencia haya culminado, instando
para ello a la autoridad hidraulica.

4.1. Debilidades

Desde la oOptica del regadio como instrumento para el desarrollo rural, la debilidad de
mayor calado es el escaso potencial de creacion de empleo del regadio en las zonas
de interior con mayor riesgo de despoblamiento y la atomizada estructura de las
explotaciones agrarias, con fuerte predominio de las de pequefio tamafio econdmico.
Se ha realizado un sencillo calculo para obtener rangos de necesidades de agua y
tierra de riego que seria necesario para lograr que una explotacion agraria tuviera un
margen bruto superior a 40.000 euros.

La tabla 8 presenta los datos de tamafios econdémicos de las explotaciones de regadio,
agrupandolas con arreglo a un umbral de 40 Unidad de Dimension Econdmica
(equivalente a 1200 euros de Margen bruto). Poniendo el mapa de la figura 16, junto a
estos cuadros, debemos concluir que el regadio dificilmente puede revertir los
procesos de envejecimiento de poblacién y de despoblamientos de amplias zonas del
pais, coincidiendo con las mas necesitadas de resultados en materia de desarrollo
rural.
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Tabla 8. Agua y tierra necesaria para lograr un Margen Bruto de explotacion

igual o superior a 40.000 euros

N° Hectareas Hm®
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: Elaboracién 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-Ledn, Castilla-La Mancha y Aragon, 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 capita de un pais siempre ocurre dejando atras la
productividad de la tierra, salvo en agriculturas muy tecnificadas. Si el ingreso per
capita medio anual se sitia en unos 9000 € en los casos de Extremadura y Andalucia,
vistos los datos de la tabla 8, cabe concluir que el regadio 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 regadio no puede ser
un medio de revertir el envejecimiento de la poblacion o el despoblamiento en las
zonas rurales mas marginales. Haran falta otras politicas, 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 gestion 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 maiz, hacia otros como la vifia y el olivar que estdn mas
vinculados con la pequena industria del mundo rural. En tercer lugar, la politica de
modernizacion y consolidacion de regadios permite que sistemas de riego mas
modernos y controlados se apliquen a cultivos con mayor valor afiadido. Recordemos
que la mayor parte del presupuesto de estos programas se ha aplicado en los
regadios 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 produccion final agraria, aunque tal vez no en términos de excedente empresarial o
rentas de trabajo.

5. Balance de politicas
5.1. Aspectos positivos

e La PAC ofrece de forma creciente la posibilidad de integracion con la politica de
agua (sobre todo la DMA, que es posible que se incluya en las proximas directivas
de la condicionalidad). La propuesta de la nueva reforma incluye ya explicitamente
la gestion del agua y el cambio climatico 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 explicita la
conexién del desarrollo rural y lograr los objetivos de la DMA, en el marco de la
planificacion de las cuencas.

¢ La DMA ha servido para aumentar la transparencia y acceso a informacion y datos,
y para aumentar la legitimidad del sector, fomentar la percepcion de transparencia
y participacion publica, asi como la implicacion de la sociedad civil. Sin embargo,
estan aun en fase de desarrollo nuevos modelos de gestidon que incluyan modos
de participacion explicita de los grupos de interés implicados.

e EI 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
integracion en las redes de control de usos del agua debe completarse, y
conectarse con los sistemas de informacién de los organismos de cuenca para
reforzar la integracion y posibilitar el desarrollo de modelos de presiones e
impactos.
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e La DMA ha servido para contribuir a legitimar y facilitar la implementacion de
algunas de las politicas nacionales de conservacion de aguas (subterraneas sobre
todo) con gran contestacion social.

e La reforma de la PAC hacia el desacoplamiento de la ayudas y la reforma de
algunos sectores, en linea con los acuerdos de la OMC, ha producido un cambio
de cultivos disminuyendo los cultivos intensivos en agua que tenian ventajas
comparativas en los sistemas anteriores (maiz, remolacha) y aumentando otros
cultivos como los cereales de invierno, y notablemente la vifia y el olivar. Para
estos dos dultimos cultivos, aumenta la posibilidad de captar las mejoras
tecnoldgicas del regadio y su integracion en industrias locales

e La politica cientifica y de I[+D+i tiene un gran potencial de creacién de
conocimiento y de generacion de rentas asociadas a la difusiéon de conocimiento y
a la creacion de tecnologias. El riego, y los usos agrarios en Espafia, dan soporte a
un sector tecnolégico que se ha mostrado dinamico e innovador. Ello es asi por la
dimensién espacial y econdmica del regadio en Espafa, y lo prueba el hecho de
que la produccion final agraria del regadio haya aumentado en términos reales.

5.2. Aspectos negativos

e Existe una posible dificultad para la aplicacion de la politica de aguas dadas las
dificultades de integracion entre la dimension territorial creciente del modelo de
administracion del Estado espanol (agua y territorio) y el enfoque de unidad de
gestion por cuencas inter-territoriales de la DMA (agua-ecosistema-cuenca).

o El programa de modernizacién de regadios del PNR (principal politica nacional de
conservacion 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 garantia de suministro en el sector, y por tanto tiene una fuerte componente
sectorial. Los beneficios sociales son importantes en términos de fijacién de la
poblacion, estabilidad de rentas, creacion de empleo, industrias y servicios
derivados. Sin embargo, el PNR no se ha desarrollado paralelamente a una
modernizacion institucional, de revision de concesiones, tipos de tarifas, mercados,
intercambios de derechos, etc., que podria contribuir a proporcionar agua al
sistema y asi ayudar a alcanzar los objetivos de la DMA.

e 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, ain no se han aprovechado los
ahorros potenciales de agua que podrian 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
asignacion del agua (intercambio de derechos en sus distintas modalidades) en la
medida de lo que seria deseable o posible.
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6. Recomendaciones
Las politicas publicas agraria, de desarrollo rural y del agua, deben tratar de:

o Reforzar la conexion directa y continua entre la modernizacion de regadios y la
gestion del agua. La modernizacion de regadios supone un esfuerzo de inversién
publica y privada que debe trascender el ambito agrario y del riego, contribuyendo
asi a los logros del a DMA. Este vinculo no se ha potenciado todavia, fruto de la
descoordinacion entre las administraciones agraria y del agua.

e Mantener y defender la coordinacion 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 condicion el uso sostenible del agua,
especialmente en el caso de las aguas subterraneas.

e Potenciar el desarrollo tecnolégico en los campos de la agronomia y la ingenieria
del riego, consolidando una evolucion creciente de desarrollo y resultados que, al
tiempo que ha generado beneficios para el propio sector, es en si mismo un sector
productivo mas de la economia del conocimiento.

e Vincular la gestién de la demanda de agua para riego, ya sea mediante centros de
intercambio, contratos de cesién o gestion activa y preventiva de sequias, con el
disefo de los programas de medidas del articulo 11 de la DMA. Cabe pensar, a la
vista de los resultados del proyecto Piloto del CIDACOS (Gémez y Garrido, 2007)
que el valor de escasez del agua ahorrada mediante los enfoques blandos (gestion
de la demanda y de la escasez) y los enfoques ingenieriles es muy superior a su
coste econdémico. Estos resultados se confirman en otros estudios similares
realizados en zonas de acuiferos sobreexplotados (Blanco et al 2007, Varela 2007
a)

e Vigilar estrechamente los contratos de cesion, los centros de intercambio y las
OPAs. Son opciones que pueden favorecer la produccion agraria, la eficiencia
econdmica y la traslacion 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 cesion de
derechos. Si se potencia la coordinacion entre las administraciones del agua y
agrarias, se pueden evitar algunos de los problemas que la practica de estas
previsiones legislativas esta produciendo.

o Se debe aprovechar que la legitimidad creciente del regadio 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 mas peso en el concierto de las politicas del agua y su aplicacion. A mayor
rentabilidad del agua, mayores opciones de limar antagonismos y potenciar la
integracion.

29



Referencias

Aquavir (2006). Superficie de los Cultivos de Regadio y sus Necesidades de Riego, en
la Demarcaciéon de la Confederacion Hidrografica del Guadalquivir. Sociedad
Estatal Aguas de la Cuenca del Guadalquivir, SA. y Empresa Publica Desarrollo
Agrario y Pesquero, SA.

Benoit, G. and Comeau, A. (eds) (2005) A Sustainable Future for the Mediterranean.
The Blue Plan’s Environment and Development Outlook. Plan Bleu.
Earthscan/James & James Publishers, London, UK.

Berbel, J., Calatrava, J. y Garrido, A. Water pricing and irrigation: a review of the
European experience. En F. Molle, J. Berkoff (eds). Irrigation Water pricing
Policy: The Gap Between Theory and Practice. CABI, IWMI, 2007

Blanco, I., C. Varela Ortega y G. Flichman (2007). Cost-Effectiveness of Water Policy
Options for Sustainable Groundwater Management: a Case Study in Spain.
Comunicacién presentada en International Conference on Adaptive and
Integrated Water Management. Coping with complexity and uncertainty (CAIWA).
Basilea, Suiza, (12-16 Noviembre 2007)

BOE ( 2004 ), n° 309. REAL DECRETO 2352/2004, de 23 de diciembre, sobre la
aplicacion de la condicionalidad en relacion con las ayudas directas en el marco
de la politica agricola comun.

Bravard, J.-P. (2006). Combined impacts of development and climate change on the
Rhéne river (Switzerland, France). Paper Presented at the V" Conference of the
International Forum of Water Policy, Banff, Canada. September.

Brouwer, F, R. Jongeneel, |. Bezlepkina, M. Farmer, S. Schlegel, R. Landgrebe, K. de
Roest , C. Varela-Ortega, X. Poux , G. Fox, P.Rajsic, A. Meister, Z. Karaczun,
and J. Winsten (2007). Compliance with standards and competitiveness; an
assessment for selected agricultural products. Informe del proyecto europeo:
Cross-Compliance (Facilitating the CAP reform: Compliance and competitiveness
of European agriculture) (no. SSPE-CT-2005-006489). Comision Europea,
Bruselas (http://www.cross-compliance-fp6.eu/)

Brouwer, F., Heinz, |. and Zabel, T. (eds) (2003) Governance of Water-related Conflicts
in Agriculture; New Directions in Agri-environmental and Water Policies in the EU.
Environmental and Policy Series, volume 37. Kluwer Academic Press, Dordrecht.

CCE (2003) REGLAMENTO (CE) 1782/2003 DEL CONSEJO de de 29 de septiembre
de 2003 por el que se establecen disposiciones comunes aplicables a los
regimenes de ayuda directa en el marco de la politica agricola comun y se
instauran determinados regimenes de ayuda a los agricultores. Bruselas,
Comision de las Comunidades Europeas

CCE (2004) Reglamento (CE) 796/2004 de la Comision de 21 de Abril de 2004 por el
que se establecen disposiciones para la aplicacién de la condicionalidad, la
modulacion, y el sistema integrado de gestion y control previstos en el
Reglamento (CE) 1782/2003 del Consejo. Bruselas, Comision de las
Comunidades Europeas

CEE(2007) COM (2007) , 722. Communication from the Commission to the Council
and the European Parliament. Preparing for the ‘Health Check’ of the CAP
Reform. Comision de las Comunidades Europeas, Bruselas.

30



CHG (Confederacion Hidrografica del Guadiana) (2007). Plan Especial del Alto
Guadiana. Documento de Sintesis. CHG, Ciudad Real (www.chguadiana.es)

EC (2007) Towards sustainable water management in the European Union- first stage
in the implementation of the Water Framework Directive 2000/60/ec.
Communication from the Commission to the European Parliament and the
Council, Brussels, 22.3.2007. COM(2007) 128 final

Garcia Alvarez-Coque, J.M. (2006) La Politica Agraria Comun y su evolucién. En:
Garcia Afvarez-Coque, J.M., |. Atance, E. barco, |. Benito, R. Compés y A.
Langreo (eds). La Reforma de la Politica Agraria Comun. Preguntas y respuestas
en torno al futuro de la Agricultura. Eumedia y MAPA, Madrid. 19-34

Gomez, C.M. & A. Garrido (2007) Cost Effectiveness Analysis for the WFD. En: Pulido
Velazquez, M., H. Heinz, J.R. Lund, C. Varela Ortega, J. Andreu (eds). Hydro-
economic Models for Water Management: Applications to the EU Water
Framework Directive. Springer. Dordrecht, Paises Bajos (en preparacion)

Iglesias, A., Moneo, M., Garrote, L. y Flores, F. (2007) Drought and water scarcity:
current and future vulnerability and risk, En Garrido, A y Llamas, M. R. (Eds.)
Water policy in Spain, Resources for the Future, Washington, D.C. (en prensa).

Iglesias, E. (2002). La gestion de las aguas subterraneas en el acuifero Mancha
Occidental. Economia Agraria y Recursos Naturales. 2(1): 69-88.

Iglesias, E., Garrido, A. y Gdmez-Ramos, A (2003) Evaluation of drought management
in irrigated area. Agricultural Economics 29: 211-229.

Iglesias, E., Garrido, A. y A. Gébmez Ramos. (2007) An economic drought management
index to evaluate water institutions’ performance under uncertainty. The
Australian Journal of Agricultural and Resource Economics, 51: 17-38.

Livingston, M.L. y Garrido, A. Entering the policy debate: An economic evaluation of
groundwater policy in flux. Water Resources Research. Vol. 40 (12). WS12S02,
2004, doi: 10.1029/2003WR002737

Llamas, M.R. and Martinez-Santos, P. (2006) Significance of the Silent Revolution of
intensive groundwater use in world water policy. In: Rogers, P.P., Llamas, M.R.
and Martinez-Cortina, L. (eds) Water Crisis: Myth or Reality. Marcelino Botin
Water Forum 2004. Taylor and Francis, London, 163-180.

Llamas, M.R. y Garrido, A. (2007). Lessons from Intensive Groundwater Use in Spain:
Economic and Social Benefits and Conflicts. En Giordano, M. y Villholth, K.G.
The Agricultural Groundwater Revolution. Opportunities and Threats to
Development. International Water Management Institute. Colombo, Sri Lanka.

Llamas, M.R., Fornés, J.M., Hernandez-Mora, N. and Martinez Cortina, L. (2001)
Agquas Subterraneas: Retos y Oportunidades. Fundacion Marcelino Botin. Mundi-
Prensa, Madrid.

MAPA (2007) Anuario de Estadistica Agroalimentaria. Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacion. http://www.mapa.es/es/estadistica/pags/anuario/introduccion.htm.
Consultado el 25 junio y el 17 agosto.

31



MAPA (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion) (2001) Plan Nacional de
Regadios. Horizonte-2008. Madrid

MAPA (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion) (2005) Plan Nacional de
Regadios. Horizonte-2008. Resumen de ejecucién durante el periodo 2000-2004.
Madrid

Martinez, Y. y Albiac, J. (2004) Agricultural pollution control under Spanish and
European environmental policies. Water resources Research 40.

MMA (2005). Ministerio de Medio Ambiente. Perfil ambiental de Espafia 2005: Aguas.

MMA (2007a). Evaluacion de los Impactos del Cambio Climatico en Espafa, Ministerio
de Medio Ambiente, Madrid.

MMA (2007b) EI Agua en la Economia Espariola: Situacion y Perspectivas. Informe
Integrado del Analisis Econémico de los Usos del Agua. Articulo 5 y Anejos Il y
Il de la Directiva Marco del Agua. Ministerio Medio Ambiente. Madrid.

MMA (2007c) Precios y costes de los servicios de agua en Espafa. Informe integrado
de recuperacion de costes de los servicios de agua en Espafa. Articulo 5 vy
Anejo Il de la Directiva Marco de Agua. Ministerio de Medio Ambiente. 220.

Novo, P. (2008). Analisis del “comercio” de agua virtual en espafia: aplicacion al caso
de los cereales. Trabajo Fin de Carrera, UPM

Petersen, J.E. and Shaw, K. (eds) (2000) Environmental Standards in Agriculture.
Proceedings of a Pan-European Conference on Meeting of Environmental
Standards under Agenda 2000 (Madrid 5-7 October 2000). IEEP (Institute for
European Environmental Policy), London and WWF (World Wild Fund).

Rodriguez Casado, R. (2008) La huella hidrolégica de la agricultura espafiola. Trabajo
Fin de Carrera, UPM

Sauchyn, D. (2006) Upland Watershed Management and Global Change — Canada’s
Rocky Mountains and Western Plains. Paper Presented at the /" Conference of
the International Forum of Water Policy, Banff, Canada. September

Varela-Ortega, C. (2007a) Water And Nature: Public Policies for Groundwater
Management and Ecosystem Conservation. Comunicaciéon presentada en el VI
Congreso de la Asociacion Eapariola de Economia Agraria . Albacete, Sept. 15-
17.

Varela-Ortega C (2007b): Policy-driven determinants of irrigation water use and
environmental protection: a case study in Spain. En: Molle, F. y Berkoff, J.
(eds). Irrigation Water Pricing Policy in Context: Exploring The Gap Between
Theory and Practice. Comprehensive Assessment of Water Management. CAB
International, Wallingford, Reino Unido (pp 328-346)

Varela Ortega, C, P. Esteve y E. Maletta (2007c). Study of the cost of compliance and
its effect on competitiveness. Mediterranean products and farm types: The fruits
and vegetables sector and the olive sector in Spain. Informe del proyecto
europeo: Cross-Compliance (Facilitating the CAP reform: Compliance and
competitiveness of European agriculture) (no. SSPE-CT-2005-006489). Comision
Europea, Bruselas (http://www.cross-compliance-fp6.eu/)

32



Varela Ortega, C (2007d) Water policies and agricultural policies: an integration
challenge for agricultural development and nature conservation. En: Pulido
Velazquez, M., H. Heinz, J.R. Lund, C. Varela Ortega, J. Andreu (eds). Hydro-
economic Models for Water Management: Applications to the EU Water
Framework Directive. Springer. Dordrecht, Paises Bajos (en preparacion)

Varela Ortega, C., Sumpsi, J.M. and Blanco, M. (2002) Water availability in the
Mediterranean region. In: Brouwer, F. and Van der Straaten, J. (eds) Nature
and Agriculture Policy in the European Union. International Library of Ecological
Economics. Edward Elgar Publishing Ltd., Cheltenham, UK, pp. 117-140.

Varela-Ortega C. y Hernandez-Mora, N. (en prensa) Institutions and Institutional
Reform in the Spanish Water Sector: A Historical Perspective. En: Garrido, A. y
Llamas, R. (eds): Water policy in Spain. Issues in Water Resource Policy. RFF
Press, (Resources for the Future), Washington DC (en prensa)

Vazquez, A. Pardo, M.L. Suso, y M. Quemada (2006) Drainage and nitrate leaching

under processing tomato growth with drip irrigation and plastic mulching.
Agriculture, Ecosystems and Environment. 112: 313-323

33



