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Resumen

Con el fin de conseguir una buena gobernanza del agua, que trate de alcanzar un
equilibrio entre los objetivos de eficiencia econdmica y sostenibilidad ambiental, durante las
Ultimas décadas se ha potenciado el uso de instrumentos econdmicos para una mejor
gestion de la demanda de los recursos hidricos, dada la dificultad de seguir aumentando la
oferta de los mismos. En este contexto, este trabajo se centra en los bancos de agua como
mecanismo de mercado que aporta la necesaria flexibilidad institucional en la asignacion de
los recursos hidricos entre los diferentes usuarios. La investigacion realizada en este sentido
ha permitido desarrollar una tipologia de los bancos de agua que actualmente operan a nivel
mundial en base a sus caracteristicas operativas. Esta caracterizacion ha permitido
igualmente realizar un analisis critico de las experiencias de bancos de agua implementadas
hasta la fecha, con el fin poder valorar el desempefio de este instrumento econémico para la
mejora de la gestién publica del agua. La investigacion llevada a cabo revela que los bancos
de agua son un instrumento Util para la gestibn de los recursos hidricos, aportando
sugerencias para la mejora de su implementacién operativa en Espafia mediante la
correspondiente reforma de la Ley de Aguas.

1- Introduccion y objetivos

La escasez e incertidumbre de los recursos hidricos se han convertido en uno de los
principales problemas al que debe enfrentarse la agricultura mundial en la actualidad. El
aumento de la poblacién y la consecuente demanda de alimentos ha provocado que a lo
largo del siglo XX la superficie de regadio se incremente considerablemente a nivel global,
convirtiéndose en la actividad humana con mayores extracciones y consumo de agua a nivel
mundial (FAO 2012). Esta presidn sobre los recursos hidricos es especialmente intensa en
zonas semiaridas como California, Australia o Espafia, donde la agricultura de regadio
resulta especialmente competitiva, en las cuales los usos agricolas representan hasta el
80% de los usos del agua. Esta situacion de intensa demanda de recursos se ha
denominado como “fase de madurez de la economia del agua” (Randall 1981), que puede
llegar a provocar el “cierre” de las cuencas hidrograficas (imposibilidad de atender nuevas
demandas sino es a costa de reducir la demanda de otros usuarios (Berbel et al. 2013). En
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este contexto resulta evidente la necesidad de promover una gestion eficiente del recurso,
permitiendo su asignacién preferente hacia los usos que generan mayor valor social,
proceso en el que la agricultura de riego tendra un papel central como mayor usuario del
recurso en la actualidad.

En este sentido, la implementacién de instrumentos politicos de demanda de agua,
como la tarifacion, la modernizacion de regadios o los mercados de agua, se consideran
prioritarios para la mejora del bienestar asociado al uso del recurso, dotando a las
administraciones responsables de su gestion mecanismos para flexibilizar los sistemas de
asignacion de agua entre los usuarios. Dentro de este contexto, este trabajo se centra en el
analisis de los bancos de agua, como un tipo especifico de mercado de agua, que ya ha
sido implementado con éxito en varios paises al objeto de mejorar la gestion publica del
recurso. Este instrumento se caracteriza por facilitar los cambios de uso del agua entre los
diferentes usuarios, a través de un mecanismo controlado por la Administracion publica
competente en materia de agua (o de algin otro organismo), que actla como gestora
necesaria en todas las transacciones.

El presente trabajo se centra en estudiar la potencialidad de los bancos de agua
(denominados centros de intercambio en la legislacion espafiola), como instrumento
economico de gestidén de la demanda enfocada hacia la satisfaccion de las necesidades de
agua en un contexto de cuencas cerradas (imposibilidad de aumento de la oferta de agua) y
fuerte incertidumbre en cuanto la disponibilidad del recurso (impacto creciente de las
sequias como consecuencia del cambio climatico). Con este propdésito se realiza un andlisis
critico de la implementacién real de los bancos de agua a nivel nacional e internacional, al
objeto de poder analizar las ventajas e inconvenientes de este instrumento econémico para
la gestién de la escasez e incertidumbre de agua dentro de la politica hidraulica. De esta
manera se pretende concluir aportando una serie de sugerencias para la mejora del disefio
de este instrumento econdémico dentro de la politica del agua publicas en Esparia,
orientadas a la implementacion operativa de los bancos de agua en nuestro pais.

2- Bancos de agua: concepto y tipologias

La Teoria Econémica demuestra que los mercados suponen un mecanismo eficiente
de asignacion de los recursos escasos (Coase 1960), siempre y cuando estos reinan una
serie de condiciones (mercados competitivos, que no produzcan externalidades y en
ausencia de costes de transaccidn). Por este motivo los mercados de agua han sido
sefialados como un instrumento econémico que puede mejorar la gestion del agua en
contexto de escasez e incertidumbre sobre la disponibilidad del recurso.

Al hablar de mercados de agua, se hace en realidad referencia a todo un conjunto de
instituciones que posibilitan intercambios de agua entre los usuarios. No obstante, de forma
resumida los mercados de agua pueden dividirse en dos grandes categorias (Hadjigeorgalis
2009):

e Mercados descentralizados, en los que las transacciones se negocian bilateralmente
entre los potenciales compradores y vendedores, bien para intercambiar cantidades
de agua (cesion temporal de derechos de uso en mercados temporales o spot), o la
propia titularidad del derecho de uso del recurso de manera definitiva (mercados
permanentes o de derechos).

e Mercados centralizados o Bancos de agua, cuando la Administracién (u otro agente)
actla como intermediaria necesaria en todas las operaciones de compraventa
(Delacamara et al. 2015; MacDonnell 1995).

Los bancos de agua son pues un tipo de mercado de agua, que pueden
implementarse tanto como Unico instrumento de mercado, como complemento a otros
instrumentos econdmicos que promueven la gestién de la demanda de agua (McCrea &
Niemi 2007).
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Este trabajo se centra en el estudio de los bancos de agua (“water banks” en inglés),
conocidos en Espafia igualmente como centros de intercambio. Sin embargo, no conviene
confundir este tipo de mercado de agua con el instrumento del “water banking”,
denominacién anglosajona para describir una estrategia de gestion del recurso basada en el
almacenamiento del recurso (Dellapenna 2000). Efectivamente, el water banking implica
depositar derechos de agua, sea en papel o en volumen efectivo, en un “banco” (entendido
éste como las reservas de agua en un embalse, acuifero, etc.), deposito que permite a su
titular una amplia variedad de operaciones, entre las que se incluye el uso diferido del
recurso y su transferencia a otros depositarios (Clifford et al. 2004).

Bajo el concepto general descrito anteriormente de “bancos de agua”, en la practica
se engloban instituciones muy variadas. En este sentido, a continuacién se analiza la
heterogeneidad de este tipo de mercados de agua sobre la base de las experiencias que se
han llevado a cabo hasta la fecha, analizando las principales caracteristicas que los definen.
Este analisis de las variables caracteristicas de los bancos de agua ha permitido establecer
distintas tipologias, tal y como se expone seguidamente.

En primer lugar debe sefialarse que los bancos de agua se diferencian en funcion del
tipo de iniciativa que hace posible su creacion. En este sentido cabe considerar:

e Bancos de agua publicos, que son organizados y gestionados por una administracién
publica, normalmente aquella competente en materia de agua.

e Bancos de agua privados, que son organizados y gestionados por la iniciativa
privada, principalmente mediante la actuacion de organizaciones sin animo de lucro,
tal y como las ONG dedicadas a la conservacion del medioambiente.

Una segunda variable definitoria de los bancos de agua es el bien o derecho objeto
de intercambio. Asi pueden diferenciarse entre:

e Bancos de agua permanentes. Los vendedores transfieren al banco de agua la
titularidad del derecho de uso o propiedad del recurso de manera definitiva. Los
derechos asi adquiridos por el banco pueden posteriormente asignarse, en su
totalidad o parcialmente, a nuevos usuarios, bien mediante adquisicion, bien
mediante un sistema de concesion publica gratuita. Estos bancos estan orientados a
resolver problemas asociados a la escasez estructural del agua, tanto los de caracter
econdémico como los ambientales (Bjornlund 2003; Wheeler et al. 2012), tal y como
se comenta mas adelante.

e Bancos de agua temporales o0 spot. Estos bancos se comportan de la misma manera
que los bancos de agua permanentes pero, a diferencia de los anteriores, el objeto
de las transferencias son cesiones temporales de los derechos de uso del agua
(normalmente por una campafa de riego) o cantidades de agua concretas (spot). En
ambos casos, su actividad se concentra en periodos de sequia, orientandose a
mitigar los efectos de la escasez coyuntural del recurso.

e Bancos de contratos de opcién. El banco de agua intercambia contratos que
permiten a sus compradores tener la opcion (pero no la obligaciéon) de comprar agua
al vendedor del contrato (titular de los derechos de uso del recurso), a cambio de un
precio determinado o “prima” (Cui & Schreider 2009; Israel & Lund 1995; Jercich
1997). Si finalmente se ejecuta la mencionada opcién de compra, el comprador
pagarad una compensacion adicional al vendedor, denominado “precio de ejecuciéon” o
strike. Estos contratos permiten al comprador protegerse del riesgo de no disponer
de agua suficiente para su actividad, permitiendo al mismo tiempo que el vendedor
no pierda el derecho de propiedad o uso del agua.

Los bancos de agua pueden clasificarse igualmente seguin su finalidad. En este
sentido cabe distinguir entre:

e Bancos de agua para la reasignacion del recurso para usos productivos. Los
intercambios de derechos que permiten los bancos de agua posibilitan la
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reasignacion del recurso (temporal o permanentemente) en funcion de la oferta y la
demanda de los usuarios (actuales y potenciales), favoreciendo la transferencia de
agua desde usos de menor valor a otros de mayor valor. Estas trasferencias, en
ausencia de externalidades negativas, permite la mejora de la eficiencia econdmica
(mejora del valor de la produccion) asociadas al uso de agua (Booker et al. 2005;
Grafton et al. 2012; Wheeler et al. 2014).

Bancos de agua para la consecucion de fines ambientales. La operatividad de estos
bancos se basa en la compra de derechos sin posterior reasignacion de los mismos
(Burke et al. 2004; Wheeler et al. 2013). De esta manera, este tipo de bancos permite
solucionar problemas ambientales que puedan derivarse de la escasez de agua,
tanto estructural (por la sobreasignacion de recursos en la cuenca, mediante la
compra de derechos permanentes) como coyuntural (caudales de estiaje
insuficientes, mediante la compra de derechos temporales).

Bancos de agua para gestion del riesgo de disponibilidad de agua. La incertidumbre
climatica e hidrologica intrinseca a la gestion de agua motiva la variabilidad
interanual de la dotacion del recurso, situacion que les genera una importante
exposicion al riesgo a los usuarios, que justifica que estos tomen decisiones no
eficientes desde una perspectiva econdmica (Alcon et al. 2014). Al objeto de
minimizar decisiones subéptimas y mejorar la eficiencia en el uso del agua, este tipo
de bancos se implementan mediante la negociacién de contratos de opcién sobre el
agua. Con ello, este tipo de bancos de agua permite mejorar la garantia de
suministro de los compradores de los contratos de opcion (a base de empeorar la
garantia de los vendedores de tales contratos), posibilitando de esta manera la
transferencia efectiva del riesgo entre usuarios con distinto nivel de aversiéon al
mismo (Howitt 1998; Ranjan 2010; Rey et al. 2016).

Finalmente, en funcién de la estrategia de gestion del mercado, cabe diferenciar

Bancos de agua activos, aquellos donde los gestores del banco adoptan una
estrategia proactiva como “creadores de mercado” (market-maker), comprando
derechos de agua con su propio presupuesto, para posteriormente venderlos entre
los usuarios potencialmente interesados. En este sentido, la entidad gestora del
banco de agua persigue alcanzar una situacién proxima al equilibrio de mercado que
ocurrird en un mercado descentralizado, tratando que el conjunto de operaciones de
compra y venta no le suponga un coste neto (importe de la cifra de compras
equivalente al importe de la cifra de ventas), o que tal coste no supere un
presupuesto maximo dispuesto para tal fin. Debe sefalarse que en estos casos el
administrador del banco es el que establece las condiciones para la compra y venta
de derechos (u opciones), de manera que estos bancos adquieren una caracteristica
de mercado monopolista, con un sistema de contratacion de sentido Unico (Loomis et
al. 2003). Asi, en primer lugar, el banco actia como Unico comprador de derechos u
opciones de agua (monopsonio mediante ofertas publicas de compra), para
posteriormente ser el Unico vendedor de tales derechos u opciones (monopolio
mediante ofertas publicas de venta).

El sistema de compra puede variar en funcién de las caracteristicas de la oferta
publica: i) estableciendo el importe maximo de las compras (presupuesto), ya sea
mediante un precio fijado o mediante un procedimiento de subasta (incrementos
sucesivos del precio de adquisicion hasta agotar el presupuesto asignado); ii)
estableciendo el volumen maximo de agua que se desea adquirir, también mediante
procedimientos de precio fijado o subasta; y iii) estableciendo un precio de mercado
fijo de adquisicién, sin limitaciones presupuestarias o de volimenes de agua a
adquirir. Las ofertas publicas también pueden diferenciarse por su caracter abierto o
restringido; mientras en las primeras pueden acudir de manera voluntaria todos los
titulares de derechos del ambito territorial afectado por el banco (p. €j., una
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demarcacion hidrografica o usuarios de una acuifero), en las segundas so6lo pueden
hacerlo los usuarios autorizados para ello (p. €j., determinados tipos de usuarios). De
manera analoga, las ofertas publicas de venta pueden diferenciarse en funcion tanto
de las condiciones de precio y cantidad a contratar, como del caracter
abierto/restringido de las mismas.

Este tipo de bancos de agua resultan Gtiles para incrementar la actividad de mercado
(mejora de eficiencia econdmica) y ejercer un control mas efectivo sobre las
operaciones de mercado (minimizacion de externalidades y evitar la especulacion).

e Bancos de agua pasivos, aquellos que no intervienen de forma activa en el mercado,
limitando sus funciones a facilitar el contacto entre compradores y vendedores para
la realizacion de operaciones en funcion de la demanda y la oferta existente en cada
momento. En estos casos el papel del gestor del banco es Unicamente como
intermediario necesario de las compraventas (broker) y camara de compensacion
(clearinghouse). En este contexto, las ofertas de compra y venta de derechos estan
basadas en un sistema de contratacién de doble sentido, donde el banco ofrece la
informaciéon de forma transparente (posiciones u ofertas de compra y de venta) para
realizar las transacciones de forma similar como se hace en los mercados bursatiles.
Asi pues, mediante el cruce de las ofertas de compra y venta existentes, se
establece un precio de mercado, al cual se intercambian todos los derechos de todos
los agentes interesados en aceptar/pagar el precio de equilibrio alcanzado en cada
momento (Bjornlund 2003).

Tras analizar las alternativas de disefio de los bancos de agua, y establecida la
tipologia sobre la heterogeneidad de caracteristicas existentes, debe sefialarse que no todas
las combinaciones de variables definitorias de estos mercados se dan en la realidad.
Efectivamente, de las experiencias implementadas hasta la fecha se evidencia que existe
una fuerte correlacion entre las variables arriba analizadas. Asi por ejemplo, se puede
comprobar como aquellos bancos creados para la resolucion de problemas ambientales
derivados de la sobreasignacion de derechos son normalmente de iniciativa publica, donde
se intercambian derechos de forma permanente y con una forma de gestion activa.
Alternativamente, cuando se trata de minimizar las consecuencias economicas derivada de
la de escasez coyuntural motivada por la sequia, los bancos de agua implementados son
igualmente publicos, pero intercambiando derechos de agua temporales, bien a través de
estrategias de gestion activa o pasiva.

3- Los bancos de agua como instrumento para la gestién de la escasez

Los periodos de sequias estan siendo cada vez mas comunes en todo el planeta
como consecuencia del cambio climatico. Hasta la fecha las estrategias de gestion de la
escasez coyuntural han pasado por soluciones eminentemente estructurales, basadas
medidas de oferta como el incremento de la capacidad de embalse, la explotacion de aguas
subterraneas y la reutilizacion de aguas residuales tratadas (Calatrava et al. 2011; Hanak et
al. 2011). No obstante, evidencias recientes (Bjornlund 2003; Brewer et al. 2008; Harou et al.
2010; Martinez-Granados & Calatrava 2014) demuestran que tales alternativas de gestion
resultan mucho mas costosas que las basadas en la gestién de la demanda, como son los
mercados de agua. En este sentido cabe sefialar los ejemplos ofrecidos por las experiencias
internacionales basadas en bancos de agua, especialmente las de California y Australia,
donde se ha puesto de manifiesto en éxito de este instrumento econémico para la mejora de
la gestion de sequias. De manera similar, también debe sefialarse la interesante experiencia
espafiola en la implementacion de bancos de agua, aunque en este caso la actividad ha sido
muy escasa Yy los resultados controvertidos. Por este motivo el andlisis critico de la
experiencia internacional resulta de especial interés para Espafia, dadas las caracteristicas
climaticas (climas mediterrdneos con alta variabilidad en la disponibilidad del recurso),
hidrolégicas (alta demanda de agua y cierre de cuencas) y productivas (usos agrarios
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altamente rentables en competencias con usos urbanos e industriales) comunes, con el
propésito de mejorar la implementacion de este tipo de mercados en nuestro pais.

El estudio de las experiencias de los bancos de agua a nivel internacional y nacional
permite evidenciar como su operatividad plantea una serie de ventajas e inconvenientes,
que deben tenerse en cuenta a la hora de disefar adecuadamente este instrumento
econdémico al objeto de mejorar la gestiéon de la escasez. En este sentido se ha realizado
una extensa revision de la literatura existente al respecto, con el propdsito de catalogar
convenientemente las principales ventajas e inconvenientes asociadas a los bancos de
agua, tal y como se sintetiza a continuacion.

Ventajas

Los bancos de agua, al tratarse de un tipo de mercado de agua, comparten las
mismas ventajas que estos, principalmente las relacionadas con la mejora de eficiencia en el
uso del recurso (Bauer 1997; Easter & Huang 2014; Easter et al. 1998, 1999; Garrick et al.
2009; Grafton et al. 2011; Howe et al. 1986; Michelsen & Young 1993; Rosegrant &
Binswanger 1994).

v" Producen un aumento de las rentas a todos los usuarios del agua. La participacion
de los usuarios en el mercado es siempre voluntaria, circunstancia que justifica que
todas las operaciones resulten beneficiosas (mejora de renta) para ambas partes.

v" Mejoran la eficiencia asignativa del recurso, favoreciendo transferencias de agua
desde actividades de menor productividad marginal del agua hacia aquellas
actividades con mayor productividad marginal, maximizando con ello el valor de la
produccion total derivada del uso del recurso disponible, lo que se traduce
normalmente en una mejora del bienestar social.

v" Revelan el verdadero coste de oportunidad o coste de escasez del recurso, haciendo
visible el valor econémico para la sociedad, favoreciendo con ello un uso mas
racional del mismo.

v' Permiten aumentar la garantia de suministro a los usuarios mas adversos al riesgo,
ya que gracias a la posibilidad de intercambio reducen los efectos de la incertidumbre
hidrolégica.

v" Racionalizan la construccién de nuevas obras de infraestructuras hidraulica para el
aumento de la oferta de agua, pues los mercados constituyen una alternativa a la
construccion de costosas obras hidraulicas (precio de mercado inferior al coste
marginal de los nuevos recursos).

Ademas de las ventajas comunes al resto de mercados de agua, los bancos de agua
presentan una serie de ventajas especificas (Bauer 2010; Calatrava et al. 2011; Clifford et
al. 2004; Gobmez-Ramos 2013; O’Donnell & Colby 2010):

v" Reducen los costes de transaccion en las operaciones de intercambio, ya que al
centralizar las compras y ventas de derechos (u opciones), reducen los costes
derivados de la busqueda de agentes interesados en participar, asi como los
administrativos relacionados con formalizacion de las operaciones y la verificacion
del cumplimiento de lo acordado. Esta reduccion de los costes de transaccion
favorece los intercambios, haciendo de los bancos un instrumento méas adecuado
para la mejora de eficiencia en el uso del agua.

v' Los bancos de agua destacan en la reasignacion de los derechos de agua con fines
ambientales. Esta no es una funcién exclusiva de los gobiernos, ya que en muchos
estados norteamericanos existen organizaciones sin animo de lucro que ejercen
control sobre las externalidades ambientales y sociales como el incremento de los
flujos de agua de los rios a través de compras de derechos de agua en masas de
agua sobreexplotadas para la recuperacion de los caudales.

v' Mayor transparencia, ya que se consigue que los precios de compra y/o venta sean
publicos y accesibles a todos los usuarios.
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v" Los bancos de agua de iniciativa publica, al estar gestionados por la Administracion,
aportan mayor seguridad y garantia de disponibilidad de recursos hidricos que los
mercados de agua.

v' La implementacién temprana de los bancos de agua en los primeros estadios de la
sequia concienciaria de manera mas efectiva al conjunto de usuarios sobre la
necesidad de realizar esfuerzos para disminuir la demanda con el fin de mitigar los
efectos negativos de un eventual agravamiento de la sequia.

Tras las ventajas descritas, podemos concluir que los bancos de agua proporcionan
la flexibilidad necesaria para la gestion de los recursos hidricos, favoreciendo la
reasignacion del agua en zonas donde los recursos disponibles ya estan asignados y siguen
surgiendo nuevos usuarios que reclaman agua, incluido el medio ambiente (WWF Espafia
2005).

Inconvenientes

Los mercados de agua presentan una serie de inconvenientes, que por ende son
comunes a los bancos de agua. A continuacién se hace una relacion de los principales
inconvenientes que muestran estos instrumentos econémicos (Bjornlund & McKay 2002;
BOE 2001; Delacamara et al. 2015; Dinar et al. 1997; Hearne & Easter 1997; Johansson
2000; Qureshi et al. 2009; Rosegrant & Binswanger 1994; Thobani 1997; Tsur 2000):

v' Activaciéon de “derechos durmientes” o “derechos de papel’. Con este nombre se
conocen aquellos derechos de agua asignados a usuarios que realmente no los
utilizan. Asi, si el destino fuera la reasignacion de derechos, se incrementaria el uso
de agua total en el sistema, mientras que si el destino fuera el incremento de los
caudales de las masas de agua, su compra no tendria efecto.

v' Compraventa del total de la concesion en lugar el agua realmente utilizada. Vender el
volumen correspondiente al derecho del agua (concesion) resultaria en una situaciéon
similar a la anterior en la que se pondrian en circulacibn derechos de agua no
utilizados.

v Externalidades ambientales negativas al realizar la compraventa de la dotacion (agua
realmente utilizada) en vez del agua consumida, que derivaria en la pérdida de
retornos de agua en la zona cedente, degradando el medio ambiente al afectar al
mantenimiento de los caudales en las zonas de origen.

v" Disminucién global de los retornos. Realizar transferencias desde zonas de baja
eficiencia en el uso del agua a zonas de mayor eficiencia puede disminuir los
retornos de agua al medio de forma global.

v' Otra externalidad negativa es el impacto a terceros por el empeoramiento
socioecondémico en la zona de origen, debido a la pérdida de empleo por el
abandono de la actividad y despoblamiento como consecuencia de la pérdida de
renta asociada al empleo.

v' Elevados costes de transaccién asociados al intercambio de derechos del agua, que
provocan rigidez en el mercado y pérdida de capacidad de respuesta ante
situaciones inciertas. Estos costes de transaccion incluyen: i) costes derivados de
poner en contacto a compradores y vendedores, ii) costes administrativos asociados
al contrato que ha de realizarse, vy iii) coste de las infraestructuras para realizar las
transferencias fisicas de agua. Aunque, como ya se ha mencionado, los bancos de
agua disminuirian parte de estos costes de transaccion.

v' Imperfecciones en el mercado. El flujo unidireccional del agua de los rios implica que
en principio solo puedan realizarse las transferencias de recursos dentro de una
misma cuenca, y de los usuarios situados en las partes mas elevadas hacia otros
situados en zonas mas bajas. No obstante, si hay suficientes recursos en la cabecera
de la cuenca, también se pueden transferir derechos aguas arriba. Para solventar
estos obstaculos seria necesario realizar costosas infraestructuras (que
incrementarian alin mas los costes de transaccion).
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v' Fraudes en el uso del agua tras la venta del recurso. Si no existe un control
adecuado, podria resultar que el cedente siga utilizando agua tras la venta de los
derechos.

Ademas de los inconvenientes descritos, hay que tener en cuenta las barreras
culturales (el agua no es considerada un bien objeto de comercio), fisicas (inexistencia de
las infraestructuras adecuadas para realizar las transacciones) y legales, que producen que
los mercados de agua movilicen un volumen escaso de agua, considerandose por tanto
“mercados estrechos”. Asi pues, si la actividad es escasa, se genera falta de competencia y
dispersion en los precios, que dejan de ser un buen indicador de la escasez del recurso
(Tisdell 2011).

Cabe destacar que los bancos de agua poseen unas caracteristicas especificas que
hacen que, ademas de tener los inconvenientes descritos para los mercados de agua, sea
compleja su creacion. Asi, la creaciébn de un banco de agua requiere de una gestiéon
administrativa compleja, que sea capaz de gestionar los contratos entre compradores y
vendedores, asi como asegurar que todos los agentes implicados pueden participar en el
mercado con los volimenes de agua realmente utilizados, minimizando las externalidades
negativas.

Experiencia internacional

Entre los paises con mayor volumen de agua intercambiado se encuentran Australia
y Chile, que puede llegar a superar el 10% del total de los recursos consumidos
(Hadjigeorgalis & Lillywhite 2004), siendo muy superior a los voliumenes que se movilizan en
Espana. En este sentido, en los estados del oeste de los Estados Unidos, las transferencias
de agua son similares a las de las cuencas del sureste espafiol y no llegan a superar el 5%
del consumo total en los periodos mas secos (Briscoe 1997; Hanak & Stryjewski 2012).

Las experiencias en bancos de agua tanto en Australia como en Estados Unidos se
pueden encuadrar segun la tipologia que se ha establecido. En la Tabla 1 se recogen de
forma sintética la clasificacion segun la tipologia y los estados en los que se han
desarrollado los bancos de agua.

Tabla 1. Bancos de agua en el Oeste de los Estados Unidos.

Colorado (Estado)
Colorado (ONGs)

New Mexico Privado
Orego6n (Estado y ONGs)

Idaho(Estado)
Washington(Estado)

Idaho (Estado)
Montana(ONGSs)

X | Texas (Estado)

x

Permanentes

Temporales o spot
Opciones o futuros

X| X | California(Federal)
X| X | New Mexico (Estado)

x| X | Texas (Estado)
X| X | Washington(ONGSs)

X| X | Australia

En funcién del bien
intercambiado

X
X
X
X

X|X|X| X | California (Federal y Estatal)

X
X
XXX

Reasignacion del recurso
Fin medioambiental
Gestion del riesgo de
disponibilidad de agua

x>
x>

Segun la finalidad

Activo X | X X|X|X|X X|X|X|X]|X
Pasivo X X X | X

Operatividad del banco

Fuente: Elaboracion propia.
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4- Los bancos de agua en Espafa

La rigidez del sistema concesional espafiol hace que sea necesario introducir
flexibilidad, con el objetivo de permitir un uso més eficiente del agua que proporcione mayor
satisfacciéon al conjunto de la sociedad. En este sentido, la Ley de Aguas 46/1999, de
Reforma de la Ley de Aguas de 1985, rompe el principio de “la vinculacion del agua a la
tierra” y permite nuevas formas de reasignacion de recursos hidricos mediante la regulacion
de mercados formales de agua® a través de dos figuras diferentes: i) contratos de cesion de
derechos de uso de agua (art. 67), que se corresponden con un disefio de mercado de
derechos temporales o spot entre particulares y ii) los centros de intercambio (art. 71), que
se ajustan a los bancos de agua objeto de este trabajo, donde pueden transferirse tanto
derechos temporales como permanentes.

El Real Decreto-ley 15/2005, aprobdé la constitucion de los centros de intercambio de
derechos de uso del agua como tipo de mercado de agua en situaciones excepcionales y
urgentes para paliar los efectos de la sequia en determinadas cuencas (Segura, Jdcar,
Guadiana y Guadalquivir). Esta situacién de excepcionalidad se fue prorrogando a través de
sucesivos reales decreto-ley hasta noviembre 2008, cuando se consideré terminado el
episodio de sequia. En el sistema original del TRLA no cabe reservar derechos para usos
ambientales y es desde el Real Decreto Ley 9/2006, de 15 de septiembre, cuando los
centros de intercambio ganan operatividad y se adoptan medidas urgentes para paliar los
efectos producidos por la sequia en las poblaciones y en las explotaciones agrarias de
regadio en determinadas cuencas hidrograficas. La ultima reforma de la Ley de Aguas
espafiola de mayo de 2012 se centra en los recursos de agua subterranea y pone de relieve
la necesidad de simplificar y acelerar los procedimientos administrativos para afiadir méas
flexibilidad y eficiencia al sistema de gestion del agua, incluyendo el fomento de la
transformacion de los derechos de aguas privadas en concesiones de agua publica (Rey et
al. 2014).

En Espafia se han desarrollado tres casos donde se han creado centros de
intercambio en las cuencas de los rios Guadiana, Jucar y Segura. Segun la tipologia
establecida, se podrian clasificar estas tres experiencias como bancos de agua activos de
iniciativa publica mediante ofertas publicas de adquisicion de derechos (OPAD), cuya
finalidad principal fue la mejora del medio ambiente. No obstante, hay algunas diferencias
fundamentales que hacen que estos bancos hayan tenido caracteristicas diferenciadas. La
principal divergencia reside en que, a diferencia de los centros de intercambio del Jucar y
Segura, donde se trataba de paliar un problema coyuntural de caudal en los rios debido a la
sequia, en el caso del Guadiana se trataba de un problema estructural de escasez por
sobreexplotaciéon del acuifero de la Mancha Occidental. Asi, en el caso del Guadiana se
establecio un centro de intercambio para la compra permanente de derechos de agua, cuya
finalidad fue doble: la recuperacion del acuifero y la reasignacion de recursos, dotando de
agua a algunos cultivos sociales. Por el contrario, en los casos del Jacar y Segura, al
tratarse de un problema coyuntural, se realizaron adquisiciones temporales de derechos de
agua. Ademas, cabe destacar que las adquisiciones de derechos en el Guadiana y Segura
se realizaron mediante subastas, mientras que en el Jlcar se realizaron a precio fijado en
funcion de la distancia a la masa de agua afectada.

No obstante, se detectaron algunos inconvenientes en las OPAD del Guadiana,
donde se compraron derechos que realmente no se utilizaban y ademas se detectd que, en
algunos casos, el agua se continué utilizando tras su venta. Sin embargo, en el caso del
Jacar, se evitaron estos problemas gracias un mejor control de la elegibilidad de los
cedentes y un mayor control sobre el uso posterior del agua.

! Los mercados formales son aquellos en los que la Administracion publica interviene en su regulacion (Palomo-
Hierro et al. 2015).
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Ademas de la ley nacional, existe legislacion especifica que regula los bancos de
agua en Andalucia en los distritos hidricos que dependen enteramente de la administracion
regional. En este contexto, la Ley 9/2010 de Aguas de Andalucia permite obviar la prelacion
de usos del agua, igualando en un mismo nivel de prioridad a los usos agrarios, industriales
y de turismo, asi como la obligatoriedad de ser concesionario para poder actuar como
comprador, evitdndose asi asimetrias en el mercado. Ademas, permite adquirir agua de
propiedad privada, transformandola en agua de propiedad publica.

A pesar de la posibilidad de creacion de bancos de agua en Espafia, la rigidez para
su constitucion ha impedido que se hayan desarrollado mas experiencias, ya que es
necesario que se den circunstancias de excepcionalidad para que el Ministro de Medio
Ambiente proponga la creacion de un banco de agua activo al Consejo de Ministros y haya
un acuerdo formal para que sea constituido, ademas de la necesaria dotacion
presupuestaria.

5- Lecciones aprendidas: directrices para la mejora de la normativa espafiola

A través del trabajo se han expuesto las ventajas y los inconvenientes de los bancos
de agua segun las experiencias tanto a nivel nacional como internacional. Antes de finalizar,
en este apartado cabe comentar opciones de mejora en base a los inconvenientes
encontrados en el funcionamiento de los bancos de agua:

1) Facilitar las gestiones para la constitucion de un banco de agua.

2) Posibilitar que los organismos no gubernamentales puedan gestionar bancos de agua,
tanto para fines medioambientales como para la reasignacion del recurso.

3) Establecer de forma continua los bancos de agua, no solo en ocasiones excepcionales,
con el objeto de atraer a los usuarios del agua a participar en el mercado con mayor
regularidad y asi poder evaluar si este instrumento resultaria realmente Util para la
gestion del recurso en Espafia.

4) Establecer un método agil, apoyado en un sistema de informacién geografica, para
verificar con rapidez la informacién requerida para aprobar una adquisicion de derechos
por parte de un banco de agua (derechos de uso de agua, localizacion de las
explotaciones agrarias, uso efectivo del derecho, infraestructura existente, etc.), evitando
entre otros problemas la compraventa de derechos de agua no utilizados.

5) Eliminar barreras fisicas, estableciendo la infraestructura necesaria y capacidad
hidraulica para que las transferencias del recurso sean eficientes.

6) Transferir solo la fraccién de agua consumida, y no la concesion o la dotacion completa,
evitando por una parte que se transfieran derechos no utilizados (al limitarlo a la
dotacion) y evitando que desde la zona de origen se transfiera la fraccion de agua
correspondiente a los flujos de retorno al medio (al limitarlo al agua realmente
consumida), de manera que se minimicen o anulen los efectos ambientales en la zona
de origen. En este sentido, la Ley de Aguas establece que solo se podra ceder el
derecho de uso correspondiente al agua utilizada en un periodo de referencia, pero
habria que ir méas alld y solo permitir la cesion de los volimenes consumidos.

7) Establecer un método de control para evitar fraudes tras la venta del derecho de uso.

8) Incrementar la transparencia para disminuir los costes de transaccion derivados de
poner en contacto a compradores y vendedores. En este sentido, seria necesario definir
claramente las zonas donde se puede comprar y/o vender derechos de agua a través del
banco de agua con la infraestructura existente.

Para finalizar con la relacién sobre las lecciones aprendidas, cabe destacar que
resultaria necesaria una reforma de la Ley de Aguas que recoja todos los puntos anteriores,
estableciendo leyes robustas para la mejora de la gobernanza que consiga la conexién entre
instituciones, la eficiencia econdmica y la sostenibilidad ambiental.
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6- Conclusiones

El trabajo se ha centrado en los bancos de agua como mecanismo de mercado
implementado ya en varios paises al objeto de facilitar la reasignacion del recurso entre los
distintos usuarios. Asi pues, la primera conclusién que se deriva del documento es que los
bancos de agua han sido una herramienta util a nivel internacional para resolver problemas
de escasez de recursos hidricos, tanto coyuntural como estructural.

La introduccion de este tipo de instrumentos mejora de la eficiencia asignativa del
uso del agua, ya que permite que emerjan los costes de oportunidad del recurso,
permitiendo su reasignacion desde actividades de menor valor hacia usos de mayor valor
donde el agua es pagada a precios mas altos y su rendimiento es mayor. También permiten
reducir conflictos sociales, poniendo en contacto a compradores y vendedores, evitando asi
la especulacion de precios y cantidades que se intercambian, ya que es la Administracién (u
otro organismo) la que adquiere un papel central proporcionando agilidad y una rapida
respuesta frente a situaciones excepcionales tales como la sequia.

En este contexto, aportan mas flexibilidad a la gestion del agua, reduciendo la
variabilidad en el beneficio, mejorando el bienestar social asociado al uso del agua y siendo
ademéas mejores que los mercados de derechos de agua a la hora de estabilizar la
disponibilidad de agua de un usuario, ya que disminuyen los costes de transaccion
asociados a la puesta en contacto entre usuarios y los costes administrativos, aportando
mayor transparencia.

La investigacion llevada a cabo revela que al mercado espafiol aun le queda un largo
recorrido para conseguir alcanzar el buen funcionamiento de los bancos de agua, tal y como
se ha alcanzado en otras zonas como California y Australia. EI nimero de operaciones
llevadas a cabo en Espafia han sido escasas, y no es posible analizar y evaluar con
exactitud si esta herramienta seria mejor que otras medidas. Sin embargo, creemos que un
disefio adecuado de los bancos de agua, una adecuada regulacién y una actuacion activa
por parte de la Administracion (u otro organismo), pueden conseguir la eficiencia econémica
y la sostenibilidad ambiental, objetivos basicos de la gestién publica de los recursos hidricos.

Para ello, puede resultar interesante establecer, bajo un protocolo adecuado, un
banco de agua de manera continua que promueva la participacion activa de todas las partes
implicadas. Asi, podrian obtenerse de forma regular evaluaciones anuales y analizar con
mayor detalle las ventajas e inconvenientes que se derivan de su uso, de las que se podrian
extraer aportaciones que mejoren el disefio de este instrumento econémico dentro de la
politica del agua.
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