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Agricultura y agua en Espaia a comienzos del siglo XXI

Leandro del Moral lItuarte
Universidad de Sevilla

1. Evolucién reciente del regadio espaiol

A lo largo de las ultimas décadas, y mas especificamente tras la grave
sequia de 1991-1995 los limites de las practicas propias de la politica
hidraulica tradicional han sido objeto de un intenso debate. Una idea
muy extendida entre los gestores de agua y principales usuarios del
recurso es que durante la sequia 1991-1995 el sistema de gestion de
agua llegd en algunas regiones a una situacion de colapso, expresion
de una trayectoria que no se puede mantener ya indefinidamente.
Esta idea, junto con otras tendencias generales en politica de agua,
derivadas de dinamicas socio-politicas y econdbmicas mas generales,
forz6 un profundo proceso de reflexion cientifico-politico. Puede
afirmase que el paradigma hidraulico tradicional sufre una crisis
profunda —aunque todavia mantiene fuertes apoyos— en ausencia de
un proyecto verdaderamente alternativo y socialmente aceptado de
manera definitiva.

Por otra parte, desde la incorporacion de Espafa a la Comunidad
Econdmica Europea, en 1986, se ha producido un proceso de
modernizacion de las estructuras agrarias, con laintroduccién de nuevas
tecnologias y el aumento del capital invertido en las explotaciones.
Paralelamente han cesado en su actividad las explotaciones menos
rentables: casi 3 millones de hectareas, que representan un 14% de la
superficie cultivada en 1986. En este proceso de cambio acelerado, el
regadio hatenido unaugeimportante por su capacidad de diversificacion
y de produccién intensiva. La superficie regada ha aumentado en unas
700.000 ha, lo que representa un 22% de incremento desde 1986 al
2008, y compensa con creces la pérdida de capacidad productiva de
las superficies que se han dejado de cultivar. Solamente en el periodo
mas reciente, desde 1996 a 2008 el incremento ha sido de 262.500 ha
(MARM 2009, Morales y Hernandez 2010, p. 36).

La apertura a los mercados europeos y posteriormente los efectos de
la globalizacién han acelerado la especializacién productiva espafola
en aquellos cultivos en los que tiene mas ventajas comparativas:
hortalizas, frutales y citricos, olivar y vifia. La orientacion de los nuevos
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regadios en los ultimos 20 afios ha significado el aumento del 76%
de la superficie regada de cultivos lefiosos, 1o que ha producido que
se rieguen casi el 25% del total de estos cultivos, la gran mayoria
tradicionalmente de secano, como el olivo, la vifa o el almendro.

Asi, en 2008, se ha regado en Espana el 31% del vifiedo y el 25% del
olivar, con porcentajes superiores en las regiones mas especializadas
en estos cultivos: el 38% del vifiedo en Castilla-La Mancha y el 33% del
olivar en Andalucia (MARM 2009, Morales y Hernandez 2011 pp. 34-35).
Esta especializacién de los nuevos regadios, notablemente en la Ultima
década, comporta una menor demanda unitaria de agua, pero exige mas
garantia de las dotaciones, por su caracter de cultivos permanentes,
lo que les hace mas vulnerables a los anos con escasez de recursos
hidricos. A su vez, el incremento de la superficie regada ha coincidido
con la disminucion acelerada del empleo agrario, del orden de un 15%
en la ultima década. En relacion con este tema, la mayoria del sector
agrario defiende que solamente el regadio, como motor enddégeno
de crecimiento econdémico, podria mantener la actividad agraria y la
poblacion del medio rural; pero siendo cierta la mayor capacidad de
generar empleo y riqueza estable por parte de la agricultura de regadio,
también este sector ha sufrido el proceso de pérdida de peso en la
actividad econdmica espanola (Corominas 2008 p. 3).

2. Critica al desgobierno territorial y a la expansion
continuada del regadio.

En este contexto, el hecho de que en torno al 80% de las demandas de
aguas en Espafia se generen en el regadio (Barragan, Cots y Monserrat,
1998, 1) ha hecho que los debates sobre las medidas eficaces para
avanzar hacia un nuevo modelo de gestion del agua, en sintonia
con los planteamientos de la Directiva Marco del Agua europea se
hayan centrado en él de manera prioritaria. Desde el primer borrador
del Plan Nacional de Regadios de 1996 ha existido una significativa
coincidencia en la necesidad de poner fin a la politica de oferta de
crecientes recursos hidricos, generados por grandes infraestructuras
hidraulicas, para desarrollar nuevos regadios. Ello no significa que se
considere inviable o carente de racionalidad la extension del regadio
en algunas zonas y bajo determinados criterios, pero, en general, se
ha defendido que el actual proceso de expansion del regadio en
Espafa debe frenarse. Los argumentos que han fundamentado este
consenso son los siguientes.
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a) En regadios de interior los estudios econdémicos coste/beneficio
de grandes proyectos de transformacién demuestran balances muy
negativos. Los costes del metro cubico en este tipo de proyectos se
sitian entre 0,13 y 0,21/m?, cuando actualmente se vienen cargando
sobre el usuario en este tipo de regadios costes que no llegan a 0,012/
m? en promedio; cada nueva hectarea supone unos costes de unos
21.000, mientras el precio de mercado se situa en torno a 9.000-
12.000 (todo ello con valores referidos a 2001).

b) En areas de Levante, Sudeste, La Mancha y Andalucia, los nuevos
regadios con aguas subterraneas de iniciativa privada que han ido
creciendo, a menudo de forma ilegal, aunque suelen caracterizarse
por cotas de eficiencia hidrica y rentabilidad econdmica altas, han
abocado a problemas de sobreexplotacion de los recursos hidricos.

c) Las expectativas de crecimiento del regadio en el litoral mediterraneo
ligadas a proyectos de grandes trasvases se han encontrado con el
problema de los costes econdémicos (entre 0,90 y 1,93/m?, superiores
a los costes de desalacion de aguas salobres e incluso marinas), de
los impactos ambientales (nunca evaluados suficientemente) y de los
conflictos politicos interregionales (del Moral 2001).

d) Las limitaciones y exigencias que fuerzan los objetivos ambientales,
consecuencia de los valores y demandas crecientes que se desarrollan
en nuestra sociedad, restringen notablemente la posibilidad de llevar
adelante este tipo de grandes proyectos de nuevos regadios debido a
los importantes impactos ambientales que, directa o indirectamente,
implican.

e) El valor social de asentamiento poblacional de los nuevos regadios
en poco se asemeja al que se derivd en su dia de los fendmenos
de colonizacién agraria. En proyectos de nuevos regadios en el
interior de la Peninsula (regadios continentales) es dudosa, la
existencia del tejido empresarial suficiente para recibir y asimilar
tales transformaciones (del Moral y Silva 2006). En los regadios del
Arco Mediterraneo, junto a las grandes empresas de produccion-
exportacion y las grandes cooperativas existentes, la parcelacién de
las propiedades y su explotacion a tiempo parcial, como actividad
econémica complementaria, ha pasado incluso a ser dominante en
muchos casos, cambiando notablemente el sentido social de buena
parte de estas huertas. (Colino y Martinez, 2004, 7; Genovés, Avella y
Garcia, 1998, 1).
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De manera especial, al calor del debate sobre el Plan Hidrolégico
Nacional de 2001 surgieron criticas zal proyecto de cientos de miles
de nuevas hectareas de regadio en la cuenca del Ebro, tanto en Aragén
como en Navarra o Catalufia, con sus grandes embalses asociados.
Estos regadios, ademas de producir graves impactos en los valles
del Pirineo, generarian dinamicas sinérgicas, no consideradas en la
documentacion oficial, que agravarian los impactos de los trasvases
sobre el Delta del Ebro. De manera andloga, el desarrollo de nuevos
regadios, con cultivos continentales fuertemente subvencionados, en
el Alto y Medio Jucar, en sinergia con los trasvases (Jucar-Vinalop6
y Ebro-Jucar-Segura), agravaria los impactos sobre el Bajo Jucar, la
Albufera y la calidad del abastecimiento de Valencia (Arrojo 2002, 2).
Desde otros territorios, se llamé la atencion sobre las previsiones de
expansion de regadios en la cuenca del Duero (150.000 ha previstas)
y en la del Guadiana, con particular preocupacion por la insostenible
situacion del acuifero 23.

Especial critica y oposicion ha concitado la expansiéon del regadio
ilegal, que se ha considerado enmarcada en el fenémeno
mas general de desgobierno hidraulico y territorial. Frente a la
caracterizacion del llamado «déficit estructural» de algunas cuencas
espafnolas se ha exigido la implantacion efectiva del reino de la ley,
acabando con la extension de nuevos regadios, alimentados en las
dos ultimas décadas especialmente, por pozos ilegales, que estan
produciendo graves procesos de sobreexplotacion y degradacion de
rios y acuiferos (De Stefano 2006).

3. Reconversion programada del regadio frente a
reestructuracion por el mercado

La reflexién sobre la dimensién del regadio espafiol ha ido madurando
desde las llamadas a refrenar su crecimiento, criticando especialmente
la expansion del regadio ilegal, hacia una propuesta de replanteamiento
en profundidad de la politica de regadios, adaptando (reduciendo) su
extension ala capacidad de carga de cada territorio. Ya en el Congreso
de Sevilla se propone considerar la aplicacion de programas de
reconversion de regadios a partir de ecoauditorias cuidadosamente
elaboradas, realizadas con participacion de los afectados, y adoptando
las medidas pertinentes para garantizar las condiciones de vida de los
trabajadores agrarios.
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Paralelamente a esta profundizacién en las dinamicas expansivas del
regadio, se va insistiendo de manera mas explicita en la necesidad
de abordar la gestidon conjunta de agua y territorio, lo que significa
tratar conjuntamente las interacciones de los subsistemas naturales
y sociales o sistemas socioecolégicos (Aguilera 1998, 8; Rodriguez
2008). Desde un punto de vista integrador, la sostenibilidad de las
acciones encaminadas a la explotacién de los recursos ha de medirse
utilizando parametros naturales y sociales. En estudios centrados
en los problemas del Sureste Peninsular, se ha puesto de manifiesto
la ausencia de una politica racional de ordenacion del territorio por
parte de los responsables politicos de los municipios y Comunidades
Auténomas concernidas en las Ultimas décadas, lo que ha dado lugar
a fendmenos tan llamativos como el despoblamiento del interior en la
Marina Alta o ladesaparicionirreversible de los regadios tradicionales en
la cuenca del rio Segura (Martinez y Esteve, 2002). Por ultimo, también
se ha llamado la atencion el olvido de los «saberes» tradicionales de
los habitantes de estas tierras, como en el caso de estudio concreto
de los riegos de La Pedrera, condenados a ser deficitarios desde su
nacimiento (Sanchis 2002).

Esta linea de debate ha ido madurando a lo largo del tiempo, dando
lugar a una significativa coincidencia en torno a la necesidad de un
plan de reconversiéon, no solo del regadio, sino de la agricultura
(incorporando el secano) y la ganaderia, en el marco de un nuevo
modelo de desarrollo rural. Avanzando mas en esta reflexién, con
la incorporacién de sectores criticos del mundo agrario, como Via
Campesina, emerge el debate sobre la necesidad de reclamar una
revisién profunda del actual sistema de produccion y consumo.

4. Defensa de la recuperacion de costes en el marco de la
responsabilidad de los usuarios

La politica tarifaria y de costes del agua asumidos por los regantes
ha sido otro de los nudos del debate reciente sobre el regadio.
Ya ha pasado el afio 2010, fecha tope para aplicar el principio de
recuperacion de costes de la Directiva Marco de Aguas. Casi nadie
ha querido hablar del tema en Espafa: los usuarios, especialmente
los regantes (y las empresas eléctricas), desean perpetuar el sistema
actual de precios subvencionados del agua. Las Administraciones
temen un enfrentamiento con los usuarios e intentan sortear el
problema. En cualquier caso, lo que no es de recibo, por falta de
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solvencia cientifica, es negar la existencia de precios politicos del
agua, muy inferiores a los costes de los servicios prestados por las
diferentes administraciones. En este sentido, pese a los importantes
avances de la etapa ministerial de Cristina Narbona (2004-2008), los
informes del Ministerio de Medio Ambiente de 2007 sentenciaron que
en Espafna se recupera en la actualidad la mayor parte de los costes
de los servicios del agua (La Roca et al. 2010).

Un dato importante a la hora de abordar la recuperacion de costes es
recordar que el marco legal actual permite a mas de un tercio de los
usuarios no satisfacer ningun coste a las Administraciones gestoras
del agua: los canones de regulacién y tarifas del agua solo se aplican
solo a los beneficiarios directos de obras de regulacion y distribucion
ejecutadas por los Organismos de Cuenca; por lo tanto, los usuarios
de aguas no reguladas y de aguas subterraneos no estan sujetos a
ninguna obligacién econdmica. El propio régimen financiero previsto
en la Ley de Aguas actual no se aplica con rigor, utilizandose diversas
estrategias para no imputar gastos corrientes generales del conjunto
de la cuenca: no amortizar inversiones realizadas con fondos Europeos
o de otras Administraciones o considerarlas de interés general y no
repercutibles (laminacién de avenidas, «obras de emergencia», etc.).
De aplicarse con rigor la legislacion actual el precio del agua se
triplicaria (Vergés 2002, Lopez Martos 2003).

Pese a no pagar ningun canon a la Administracién, como se ha
sefalado, las aguas subterrdneas suponen unos costes al agricultor
que rondan un promedio de 0,12/m® (cifras de 2005) en muchas
zonas del pais, mientras que, en la mayoria del millén de hectareas
de regadios tradicionales y en el otro millén largo de hectareas de
nuevos regadios con aguas superficiales financiados por el Estado,
los regantes apenas pagan entre 0,006 y 0,012/m3, con el agravante
de que en muchas ocasiones el cobro del agua se hace con tarifas
fijas por hectarea, lo que desincentiva mas aun el ahorro y la eficiencia
de uso. Por esto, es necesario articular una nueva politica tarifaria que
tienda, en general, a asignar al usuario los costes que se derivan de las
demandas que genera, tal y como planteaba el proyecto de Directiva
Marco de Agua que se discutia cuando se celebr6 el primer Congreso
en Zaragoza el afio 1998. La deseable recuperacion de las inversiones
publicas y la necesidad de inducir sefiales econdmicas que favorezcan
la modernizacion, el ahorro y la eficiencia en el uso asi lo recomiendan
en general.
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Sin embargo, desde la investigacion sobre el regadio siempre se ha
advertido de que una hipotética subida indiscriminada de precios
del agua produciria resultados muy distintos en los diversos tipos de
regadios (Sumpsi 1998). En algunos casos, en lugar de efectos de
modernizacion y mejora de la eficiencia, podria dar lugar a quiebras
en la explotacion familiar agraria de algunos tipos de regadios por falta
de capacidad de reaccion y adaptacion a los cambios (Gomez-Limén
y Riesgo 2002). Por tanto, la aplicacion de la recuperacion de costes
deberia acompasarse con los ritmos, ayudas y compensaciones
adecuados, que permitan un proceso de reaccion y adaptacion de la
explotacion familiar agraria actualmente vigente en la mayoria de los
regadios espafoles.

Para que la subida de costes asumidos por el regante incentive
realmente procesos de modernizacién y mejora de la eficiencia,
debe combinarse con medidas de restriccion de dotaciones,
concentracion parcelaria (con la prudencia oportuna en el caso de
regadios tradicionales con altos valores paisajisticos), subvenciones
condicionadas, incentivos fiscales, incentivos a la racionalizacién
colectiva de redes de distribucion (si son a presién), informacién sobre
otros beneficios complementarios y facilidades financieras. Por otro
lado es necesario que en esa nueva politica se adopten modelos de
tarifacion variable, dotados de claras sefiales de bonificacién al ahorro.

En definitiva, la asuncion progresiva de mayores precios del agua por
parte de los regantes, en la perspectiva de la recuperacion integra de
costes, puede ser una eficaz herramienta de gestion de la demanda e
incentivacion de la modernizacién de la explotacién agraria, siempre
que se integre adecuadamente en el marco complejo de la politica
agraria junto a otras medidas como las sefialadas anteriormente.
Sistematicamente, es necesario abordar una profunda reforma de las
politicas tarifarias, tanto en el ambito urbano, como industrial y agricola,
asumiéndose, de forma progresiva pero consecuente, el principio
de recuperacion de costes, muy ligado a la idea de responsabilidad
ciudadana en el uso y gestién del agua.

Como se ha sefalado, a partir de 2005, la manera en la que se
han desarrollado los analisis econémicos previstos en la Directiva
Marco del Agua ha suscitado la alarma de un sector importante de
los investigadores. En este sentido en el afio 2008 de una manera
especialmente sonora se llamé la atencion sobre el hecho de que, en
contra de lo afirmado por los estudios poco rigurosos publicados por
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el Ministerio de Medio Ambiente en 2007, es falso que la recuperacion
de costes en la agricultura se situe en torno al 90%. Una estimacion
de la aplicacion de la DMA en el ambito de las cuencas andaluzas
pone de manifiesto que en la actualidad los usuarios que satisfacen
canones y tarifas aportan menos del 20% de lo que representaria
aplicar en su totalidad el principio de recuperacion de costes, cifra
que puede ser representativa de la situacion general. Basta comparar
los presupuestos anuales de las administraciones del agua imputados
a sus actuaciones en Andalucia, para comprobar que el orden de
magnitud de los costes de los servicios del agua es muy superior a lo
pagado anualmente por los usuarios: la totalidad de los ingresos, que
incluyen ademas del precio del agua, diversas tasas y las sanciones, es
bastante inferior incluso a los gastos corrientes de las administraciones
del agua en Andalucia (Corominas 2008).

Frente a esta situacion, el Congreso Ibérico de Gestidn y Planificacion
del Agua de Vitoria-Gasteiz (2008) propuso introducir un mecanismo
transitorio, del orden de unos 10 afos, similar al puesto en marcha por
la Union Europea en la reforma de la PAC de 1992, que ha conducido
actualmente al desacople de las ayudas agrarias a la mayor parte de los
cultivos. Se trataria de aplicar, a partir de 2010, integramente el principio
de recuperacion de costes de todos los servicios del agua atribuibles a
los usuarios (descontados los servicios de caracter publico) y compensar
a los usuarios actuales con una ayuda desacoplada del uso del agua,
que se iria minorando hasta desaparecer en 10 afios. De esta manera,
la aplicacién de la recuperaciéon de costes inicialmente seria neutra
para los usuarios, pero les forzaria a acometer estrategias de ahorro
de agua y de orientacion a cultivos mas rentables por unidad de agua
gastada. Este sistema de aplicacion del principio de recuperacion de
costes seria compatible con las discriminaciones positivas que pudieran
contemplarse en funcion de determinados criterios sociales, territoriales
0 ambientales que se consideren de equidad e interés general.

5. Nuevos instrumentos econémicos para la gestion del
agua: «<mercados» y «<bancos de agua»

El sistema concesional espafol, vigente, en lo esencial, desde
finales del siglo XIX, ha sido objeto de un intenso debate a lo largo
de las Ultimas décadas. Bajo el manto legal del agua como dominio
publico, en la practica el sistema permite un uso privado de los
derechos del agua durante un periodo de hasta 75 afios. La concesion
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se obtiene gratuitamente, independientemente de la capacidad
econdmica del particular y del beneficio que obtenga con el uso del
agua. Paralelamente, la Administracién subvenciona los servicios de
captacion, regulacion, distribucién y gestién del agua. La modificacion
0 rescision de las concesiones, cuando el interés general asi lo
demande, es muy dificil y gravosa para el interés publico. Si se afade
la ineficiencia de la Administracién para controlar los usos del agua
y sancionar a los que lo hacen sin la concesion correspondiente, se
entiende que estamos en la practica mas cerca de un sistema de
apropiacién privada de los derechos del agua, que de un sistema de
gestiéon de un dominio publico (Corominas 2008).

En la pasada sequia 2005-2008 se estrenaron las medidas de
flexibilizacion del régimen concesional que se habian introducido en
la reforma de la Ley de Aguas realizada por el Gobierno del Partido
Popular en 1999: los contratos de cesion de derechos de uso del
agua realizados entre concesionarios y los centros de intercambio de
derechos de agua, esta Ultima figura inspirada en los bancos publicos
de agua de EEUU (del Moral et al. 2000). Entre los contratos de cesion
de derechos que se han puesto en practica han sido importantes los
celebrados entre usuarios de la cuenca del Segura y de la cuenca del
Tajo (Comunidad de Regantes de Estremera, en Madrid), durante los
aflos 2007 y 2008, con un volumen intercambiado de 31 hm?® anuales,
a un precio concertado de 0,185 euros/ m? y los celebrados en
Andalucia entre usuarios de la cuenca del Guadalquivir y de la cuenca
Mediterranea Andaluza. Al tratarse en ambos casos de cesiones de
derechos fuera de la cuenca de origen (trasvases entre diferentes
cuencas), tanto los contratos como el uso de las infraestructuras de
trasvase entre cuencas existentes que requerian, tuvieron que ser
autorizados por el Gobierno central.

En el caso de la cuenca Mediterranea Andaluza, los compradores han
sido la Junta Central de Usuarios del Bajo Almanzora, en Almeria, que
riega unas 16.500 ha. Esta entidad no solo adquiri6 agua, sino que
incluso comprd tierras (1.600 ha. dedicadas al cultivo del arroz) para
utilizar sus derechos de agua en Almeria. Las diferencias de tipos de
agriculturaentre las zonas cedentes (Guadalquivir) y receptoras de agua
(Mediterraneo) es grande, tanto en eficiencia econémica (/m®), como
social (empleos/hm?). El precio del agua intercambiada, que coincide
con el acordado entre los regantes del Tajo y del Segura, es similar
al coste del agua en Almeria, aunque estos regantes deben afiadir el
coste de las infraestructuras de transporte que utilizan (trasvase del

535

El viaje en la geografia moderna. Pilar Paneque Salgado y Juan Francisco Ojeda Rivera (Editores).
Sevilla: Univeridad Internacional de Andalucia, 2013. ISBN: 978-84-7993-236-7. Enlace: http://hdl.handle.net/10334/6404



embalse del Negratin, cuenca del Guadalquivir, al Almanzora, cuenca
Mediterranea), cuyo coste se eleva a otros 0,16 euros/m?.

Es de esperar que tanto los bancos publicos de agua, como estos
contratos de cesion de derechos entre usuarios, aun siendo Utiles, no
proliferaran demasiado, como ya pronosticé José Manuel Naredo en
1997. Se trata de una valvula de escape que permite que la rigidez del
régimen concesional se adapte a las situaciones cuya falta de agua
comporte mayor perjuicio econdémico (Naredo 1997).

En las conclusiones del mencionado Congreso Ibérico de Vitoria-
Gasteiz (2008) se recogen dos ideas fundamentales sobre las
condiciones que deberian cumplir los «mercados» para evitar que
su instrumentalizacién produzca perjuicios: primero, que con el fin
de evitar la apropiacion indebida de bienes publicos es necesario
revisar el disefio actual de intercambio de derechos; segundo,
que para garantizar que el agua ahorrada en la modernizacién sea
recuperada por la Administracién publica y no se convierta en el objeto
de las nuevas transacciones es imprescindible la oportuna revision
concesional en los sistemas de riego afectados por estos procesos
de modernizacion. Efectivamente, un riesgo de estos mecanismos
de mercado es que se cedan derechos de agua excedentes después
de la modernizacién de regadios. Para evitarlo, la Administracion
debera imponer la revision de las concesiones, ajustandolas a las
necesidades actuales de los cultivos después de la modernizacion.
La Administracion ha subvencionado los costes de la modernizacion
de regadios en un porcentaje del orden del 60-75%, por lo que los
ahorros de agua deben revertir al dominio publico, sin indemnizacion
al concesionario. Los ahorros de agua deben destinarse a mejorar el
estado ecoldgico de los rios y a aumentar la garantia del conjunto de
usuarios.

6. Defensa de la modernizacion de regadios y valoraciéon
critica de algunos de sus potenciales efectos

Desde el final de la sequia de los afios 1992-1995, el propio sector del
regadio percibio claramente que se habia producido, y que continuaria
produciéndose, un desfase entre los ritmos de crecimiento de la
demanda de agua para riego y las posibilidades de aumentar la oferta
de recursos hidricos. Al mismo tiempo la competencia de otros sectores
productivos por el agua y sobre todo la necesidad de asegurar reservas
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plurianuales para el abastecimiento de la poblacion que evitaran el
penoso espectaculo de que una parte importante de la poblacién
espanola hubiera sufrido restricciones en esos afos, aumentaba
la sensacién de precariedad de muchos de los regadios espafioles.
Las Administraciones y las Comunidades de Regantes empezaron a
hablar de aumentar la garantia del suministro a los regadios, dejando
en segundo lugar el afan de aumentar las superficies con nuevas
transformaciones. Desde entonces, la modernizacion de regadios
se ha convertido en la panacea para superar la escasez de agua: se
trata de mejorar la eficiencia en el transporte y distribucién del agua,
incluyendo en muchos casos infraestructuras de almacenamiento y
regulacién de aguas en el propio regadio (Corominas 2008).

El Plan Nacional de Regadios Horizonte 2008 previé modernizar 1.135.000
de ha al final de este horizonte y otra cantidad igual para el siguiente, con
una inversion del orden de los 3.000 por ha, consiguiéndose un ahorro
neto de agua del orden del 22% de la que consumian inicialmente. Este
Plan ha sido desarrollado por la Estrategia Nacional para la Modernizacion
Sostenible de los Regadios, Horizonte 2015 que pretende dar continuidad
anterior Plan de Choque de Modernizacion de Regadios 2006-08.
El apoyo publico y la iniciativa de los regantes han dado muy buenos
resultados, acercandose las realizaciones a los objetivos programados en
el Plan Nacional de Regadios. Los datos disponibles muestran que en el
quinquenio 2002-2007 ha disminuido en Espana un 13% los riegos por
gravedad o aspersion y han aumentado un 15% los riegos localizados.
Andalucia y Murcia superan ya el 70% de sus riegos con sistemas
localizados. Por el contrario Navarra, Aragén y Catalufia mantienen mas
del 55% de sus riegos por el sistema de gravedad. Parece deducirse que
la modernizacion de los regadios espafoles avanza mas por el Levante y
el Sur, que por el centro y el norte, en relacién con la mayor productividad
de las primeras frente a las segundas y a las presencia en aquellas de los
nuevos regadios de olivar y vifiedo (Morales y Hernandez 2010, pp. 42-46).

Un buena parte de la investigacion sobre regadios, ha sintonizado
positivamente con la estrategia de la modernizacién de regadios,
como prioridad y eje central de los Planes Nacionales de Regadios
formulados desde 1996. Pero al mismo tiempo se hallamado la atencién
sobre el hecho de que en muchos regadios tradicionales (Silva, 2012)
los valores de integracion paisajistica o de naturalizacion de canales y
acequias antiguas no revestidos de hormigén deben ser considerados
y valorados adecuadamente como elementos patrimoniales que en
ocasiones habra que preservar mediante politicas de ordenacién
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territorial y paisajistica adecuadas, por encima de las consideraciones
mas o menos estandar de incremento de la eficiencia de riego o la
rentabilidad econémico-productiva.

La idea de modernizar implica dos tipos de procesos diferentes.
Uno se refiere al cambio necesario en los sistemas de regulacion,
distribucion y aplicacién del agua, de manera que se consiga un
uso mas eficiente del recurso, se ofrezca un riego a la demanda que
libere al regante de las penalidades del riego a turno y se faciliten las
labores de explotacion agricola en general. El otro factor se refiere
a como hacer econdémicamente mas rentables y competitivas las
explotaciones agrarias de regadio. Es aqui donde intervienen otros
factores tales como el tamafio de las explotaciones, la seleccién
de cultivos, la conquista de la calidad, la apertura de mejores
opciones en los mercados, etc. El concepto de modernizacién debe
adecuarse a cada caso, concretando los objetivos en el contexto de
las circunstancias especificas de cada regadio, al tiempo que debe ir
presidido por perspectivas de racionalidad, tanto econémica, como
social y ambiental, lo que exige plantearse muchos mas parametros
ademas de la eficiencia de riego.

Otra preocupacion actualmente fundamental (recuérdese el debate
sobre los mercados del agua) es la que se refiere al riesgo de que
la modernizacion de los sistemas de regadio no supusiera ahorro
neto de agua. En ese sentido el vigente Plan Nacional de Regadios
(PNR), aun siendo mas realista y positivo que el Plan Hidrolégico
Nacional, no garantizaba, en ausencia de mecanismos de revisién
concesional, que los efectos de los procesos de modernizacion de
regadios programados fueran a liberar caudales para usos de caracter
prioritario, como ambientales o abastecimiento a poblaciones. Para
que un proceso de modernizacion pueda generar ahorros efectivos es
preciso complementar el proceso con acuerdos previos que incluyan
las pertinentes revisiones concesionales.

El debate sobre la eficiencia econémica y social del uso del agua en
regadio se havisto complejizado enlos Ultimos afios por laincorporacion
de los conceptos de agua virtual y huella hidrica, que permiten
contextualizar la evaluacién de los recursos hidricos en el mundo de
los flujos hidricos reales, los intercambios y las interdependencias
mas alla de los marcos hidrograficos fisicamente delimitados (Novo et
al. 2008, Rodriguez Casado et al. 2008).
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7. Debates y propuestas en torno a la Politica Agraria
Comunitaria (PAC)

Estamos en una época de profundos cambios en el sector agrario a
nivel mundial, que en el ambito europeo se expresan en los repetidos
y siempre inacabados procesos de Reforma de la PAC: desde el inicial
apoyo a la produccion, hace 50 anos, mediante la proteccion de los
precios y de la competencia exterior, hasta la progresiva liberalizacion
de precios y mercados, el desacoplamiento de las ayudas al agricultor
de la produccién, el impulso a la calidad frente a la cantidad, la
proteccién sanitaria de la poblacién y la del medio ambiente, que
forman parte del bagaje politico de la Agenda 2000 y de los acuerdos
en el seno de la Organizacion Comercio Mundial (OCM) (Corominas,
2008).

Desde la perspectiva de la nueva cultura del agua, €l giro de la PAC,
a partir de la reforma de 1992, se ha visto como una oportunidad
para apoyar las propuestas de contencion del crecimiento de las
superficies de regadio y de las presiones sobre los ecosistemas
acuaticos. Las discrepancias entre los planes hidrolégicos de cuenca
de 1998 (la suma de cuyas previsiones de crecimiento alcanzaban
600.000 hay 1.200.000 ha, en los diferentes horizontes incluidos) y los
planes de regadio de la misma etapa (que se preveian entre 200.000
hay 400.000 ha, es decir, una tercera parte) se ha entendido desde esa
perspectiva como expresion de una distinta asuncion de las nuevas
estrategias agrarias europeas, mayor por parte de la Administracion
agraria y menor por parte de la Administracion hidraulica. Esta ultima
estaria mas vinculada a los grupos de presién de la obra hidraulica
y, curiosamente, a las presiones regionales a través de la tradicional
estructura territorial, por cuencas hidrograficas, de la Administracion
hidraulica espanola (del Moral 2001).

La intensificacién productiva, tanto en secano como en regadio, ha ido
asociada al incremento del uso de abonos quimicos y fitosanitarios.
Es indudable el aumento de las producciones que ha permitido esta
estrategia, pero la acumulaciéon de los efectos producidos por los
lixiviados de estos productos en los suelos y en los rios, humedales
y acuiferos ha puesto en peligro los ecosistemas acuaticos y la salud
de los seres humanos. Las politicas europeas emplazan a reducir de
manera sensible esta contaminacion difusa, predominantemente de
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origen agrario, tanto en lo referente a la concentracién de nitratos
en el agua, que aumenta la eutrofia de las masas de agua, como los
residuos de pesticidas en el agua de consumo humano, por su poder
cancerigeno.

Una buena parte de estos residuos quimicos que se incorporan al
agua proceden del regadio, al ser mucho mas intensivo en el uso de
todos los medios de produccién.

Los Cédigos de Buenas Practicas Agrarias son los instrumentos para
poner en practica estos principios, que requieren una adaptacion,
factible a corto plazo, de las tecnologias agrarias, tanto en el regadio
como en el secano. La consecucion de estos objetivos es obligatoria
y esta ligada a la ecocondicionalidad de las ayudas de la PAC, aunque
hay resistencia en las organizaciones agrarias a que se apliquen
disminuciones de las ayudas agrarias por incumplimiento de estos
objetivos. En las conclusiones del Congreso Iberico de Gestion y
Planificacion del Agua celbrado en Tortosa (2004), tras la Agenda 2000
y el nuevo proceso de reforma de la PAC de 2002, cuyas lineas basicas
se apoyaron, se incluyé expresamente la valoracion positiva y la
necesidad de potenciarlaaplicacion del principio deecocondicionalidad
a la gestion del espacio agrario y en especial a la utilizacion del
agua en la agricultura. Se entendia que los nuevos instrumentos son
utiles para impulsar una reestructuracion agraria que debe avanzar
hacia la adaptacion bioclimatica de los cultivos, la salubridad de la
produccién, y la reduccion de los impactos ambientales. Cuatro afios
después, en el mencionado Congreso de Vitoria-Gasteiz (2008), tras
el desacoplamiento de las subvenciones agrarias de la produccion,
se sefialé que es necesario impulsar los nuevos planteamientos de
la politica de Desarrollo Rural, promoviendo un nuevo acoplamiento
con el segundo pilar (ambiental) y con el tercero (diversificacion), a fin
de adecuar los instrumentos a los nuevos objetivos.
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