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1. Introducción

El cambio climático supone un gran desafío para la sostenibilidad de la 
producción agraria en las regiones áridas y semiáridas. El IPCC (2014) señala 
que en estas regiones se producirán aumentos de temperatura y evapotranspi-
ración, reducciones de precipitación y almacenamiento de nieve, modi	cacio-
nes en el régimen de las precipitaciones, y una mayor frecuencia e intensidad 
de los fenómenos climáticos extremos. Los impactos de estos cambios serán 
muy negativos para los recursos hídricos, el sector primario y los ecosistemas. 
También aumentarán las enfermedades, malas hierbas y plagas, que afectarán 
negativamente a los procesos biológicos que subyacen a la productividad de 
plantas y animales (USDA, 2012).

Las proyecciones sobre recursos hídricos que se obtienen acoplando mo-
delos globales hidrológicos y de cultivos indican que las pérdidas de cosechas 
pueden alcanzar entre el 20 y 30 por cien a 	nal de siglo, dependiendo de los 
efectos de fertilización del CO2 (Elliot et al., 2014). Estas pérdidas pueden 
aumentar por la escasez de agua en las regiones áridas y semiáridas, forzando 
la conversión de tierras de regadío a secano. Hacer frente al desafío del cambio 
climático para la agricultura no va a ser fácil, porque también será necesario 
abastecer la creciente demanda mundial de alimentos y hacer frente a la com-
petencia entre usos del agua productivos y medioambientales.

El sur de Europa es una de las zonas áridas y semiáridas en las que se pre-
vé una mayor vulnerabilidad del regadío al cambio climático (IPCC, 2014), 
con reducciones importantes de recursos super	ciales y subterráneos junto 
a aumentos en la frecuencia y duración de las sequías (Lehner et al., 2006). 
Además, la reducción de la disponibilidad y garantía de suministro del recurso 
irá unida al incremento de las necesidades de riego para cubrir la mayor eva-
potranspiración de los cultivos (Jiménez et al., 2014).

Capítulo 13
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Como respuesta institucional a estas adversas perspectivas, la adaptación 
del regadío al cambio climático en el sur de Europa se ha convertido en uno 
de los principales objetivos de la normativa europea sobre agua y agricultura, 
como la Directiva Marco del Agua (EC, 2009) y la política de desarrollo rural 
2014-2020 (EC, 2013). La evaluación de la e	ciencia de las políticas de adap-
tación actuales y de la necesidad de políticas adicionales, tiene gran interés 
para los responsables políticos, los grupos de usuarios y organizaciones socia-
les. Tal evaluación requiere de estudios que provean un mejor conocimiento 
sobre los impactos económicos y ambientales del cambio climático sobre el 
regadío, y las alternativas de política de adaptación y sus costes.

En este capítulo se lleva a cabo una evaluación empírica de los merca-
dos de agua como instrumento de política de adaptación al cambio climáti-
co, comparando los mercados de agua con otros instrumentos de adaptación 
como son la modernización de regadíos, los precios del agua, y la actual po-
lítica institucional basada en la cooperación de los usuarios. Para ello se ha 
construido un modelo hidroeconómico de la cuenca del Júcar, que permite 
comparar directamente los mercados de agua con los otros instrumentos de 
adaptación en función de sus efectos económicos y medioambientales. En la 
siguiente sección se consideran los mercados de agua en relación a las políticas 
de cambio climático, y en las secciones 3 y 4 se comparan los mercados de 
agua con los otros instrumentos de adaptación. Finalmente la sección 5 pre-
senta las conclusiones.

2. Los mercados de agua en el contexto de las políticas 
de adaptación al cambio climático

Existen numerosos estudios en la literatura que analizan la adaptación 
del regadío a los impactos del cambio climático. Se pueden distinguir dos 
enfoques metodológicos en estos estudios. El primer enfoque se basa en los 
modelos de programación matemática, tanto de equilibrio parcial como de 
equilibrio general. Estos modelos integran componentes biofísicos (hidrolo-
gía, agronomía, medio ambiente) y componentes económicos para simular las 
decisiones de los agricultores sobre planes de cultivo, tecnologías y utilización 
de insumos bajo diferentes escenarios de clima, reparto de agua, políticas y 
marco institucional (Hurd et al., 2004; Connor et al., 2009; Medellín et al., 
2013; Qureshi et al., 2013; Calzadilla et al., 2014).
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El segundo enfoque metodológico se basa en la modelización economé-
trica, que representa la respuesta de los agricultores a las condiciones climá-
ticas observadas bajo las actuales políticas e instituciones. Estos modelos se 
utilizan para evaluar los efectos de los cambios en las variables climáticas y de 
políticas (Zilberman et al., 2002; Mendelsohn y Dinar, 2003; Wheeler et al., 
2013; Connor et al., 2014).

En relación a las alternativas de adaptación examinadas, estas se dividen 
entre propuestas de adaptación a nivel de explotación y propuestas a través de 
políticas más generales para incentivar la adaptación del sector. Las opciones 
de adaptación a nivel de parcela consisten en mejoras de la programación de 
riegos, cambios en el patrón de cultivos, utilización de nuevas variedades, y 
mejoras en la e	ciencia de riego. Varios estudios señalan que las opciones a 
nivel de parcela consiguen buenos resultados de adaptación (Howden et al., 
2007; Reidsma et al., 2010; Leclere et al., 2013).

Otra corriente de la literatura señala la necesidad de reconsiderar las ac-
tuales instituciones y políticas de agua, y establecer políticas más generales 
basadas en incentivos que consigan fomentar la adaptación (Zilberman et al., 
2002; Booker et al., 2005). Las dos políticas basadas en incentivos que están 
recibiendo una mayor consideración en la literatura para la adaptación del 
regadío al cambio climático son los mercados de agua y las subvenciones pú-
blicas a la inversión en sistemas e	cientes de riego. Una tercera política que 
recibe consideración, sobre todo en Europa como consecuencia de la Directi-
va Marco del Agua, es la reforma e incremento de los precios del agua.

Los mercados de agua se consideran una buena opción para reducir los 
impactos del cambio climático (Calatrava y Garrido, 2005; Gómez-Limón 
y Martínez, 2006; Gohar y Ward, 2010). Además, numerosos estudios con-
sideran que los intercambios de agua son una manera �exible y e	ciente de 
afrontar el problema del reparto de agua, ya que aumentan la e	ciencia del 
uso de agua, evitan el desarrollo de nuevas y costosas fuentes de suministro, 
y consiguen ganancias de bienestar reasignando agua hacia cultivos de mayor 
rentabilidad (Easter et al., 1998; Connor et al., 2009; Howitt et al., 2012). 
Las condiciones necesarias para que los mercados de agua funcionen bien son 
numerosas: una adecuada de	nición de los derechos de agua, un marco legal 
e institucional para los intercambios, inversiones en infraestructuras de trans-
porte, y bajos costes de transacción (Dinar et al., 1997).

Los bene	cios de los mercados de agua durante la última sequía en la cuen-
ca del Murray-Darling en Australia, que es el mercado más activo del mundo, 



CAJAMAR CAJA RURAL346 Serie ECONOMÍA

Los mercados de agua en España: presente y perspectivas

superan los mil millones de dólares australianos por año (Connor y Kaczan, 
2013). El potencial que tendrían los mercados de agua en California durante la 
actual sequía ha sido estimado en unos bene	cios de mil cuatrocientos millones 
de dólares americanos por año en el Central Valley (Medellin et al., 2013).

Pero los mercados de agua se enfrentan al desafío de los efectos a terceros 
que pueden producir, en especial los medioambientales (véase el capítulo 7 de 
este libro). Los mercados de agua reducen los caudales de los ríos porque se 
venden derechos de agua que anteriormente no se utilizaban, pero también 
porque se generan ganancias de e	ciencia de riego en parcela que reducen los 
retornos de riego a cuenca. La razón es que se trans	ere agua de zonas de baja 
e	ciencia poco rentables a zonas de alta e	ciencia más rentables, por lo que 
caen los retornos de riego, fenómeno que se ha observado tanto en Estados 
Unidos (Howe et al., 1986) como en Australia (Qureshi et al., 2010). Otro 
efecto preocupante y que es paralelo a los intercambios cuando hay escasez 
hídrica, es el enorme aumento de extracciones de agua subterránea, como 
se observa en la última sequía en la cuenca del Murray-Darling.1 Connor y 
Kaczan (2013) señalan que la opción que se ha tomado en Australia ha sido 
ignorar los impactos medioambientales en el diseño de los mercados de agua. 
La consideración de estos impactos requeriría mercados basados en el consu-
mo de agua y no en las extracciones, lo que elevaría los costes de transacción 
disminuyendo los bene	cios de los intercambios.

Los impactos medioambientales reducen los bene	cios de los intercam-
bios de agua y aumentan los costes de adaptación. Para contrarrestar los impac-
tos medioambientales de la caída de caudales en la cuenca del Murray-Darling 
por los mercados de agua, se han puesto en marcha proyectos públicos que 
	nancian tanto inversiones de modernización de infraestructuras como com-
pras de agua para el medio ambiente, con un elevado coste de varios miles de 
millones de dólares australianos (Wheeler et al., 2014).

Otro problema para el funcionamiento de los mercados de agua es el 
entramado institucional. A pesar de los enormes bene	cios que tendrían los 
mercados de agua en California, la implementación de estas ganancias poten-
ciales del mercado no es tarea fácil, como muestra el fracaso del banco de agua 
en la sequía de 2009. Los intercambios del recurso fueron bloqueados por las 
zonas exportadoras de agua con el apoyo de las organizaciones medioambien-

1 Blewett (2012) señala que las extracciones de agua subterránea entre 2002 y 2007 fueron siete veces superiores a las extracciones 
autorizadas, con un vaciado de acuíferos en el Murray-Darling cercano a los 100.000 hm3.
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tales (Medellín et al., 2013). El logro de esta solución requiere de un contexto 
institucional más fuerte que facilite la cooperación de los grupos de interés.

Culp et al. (2014) señalan que el problema de los fallos del mercado de 
agua por los efectos a terceros conduce a decisiones muy politizadas en el oeste 
de EEEUU. La consecuencia es un desarrollo muy limitado de los mercados 
de agua (Hanak, 2015). Esta cuestión de los costes de transacción ha sido 
examinada por Regnacq et al. (2016), y la evidencia empírica en California 
muestra la importancia de la distancia y los impedimentos institucionales en 
los intercambios de agua. Aunque una parte de los costes de transacción repre-
senta una protección justi	cada de los recursos respecto a terceros (en especial 
el medio ambiente), el resto de los costes de transacción podría reducirse para 
facilitar los intercambios.

Una segunda opción de adaptación al cambio climático es la moderniza-
ción de regadíos. La política de subvención pública de las inversiones en sis-
temas e	cientes de riego también se considera una alternativa importante de 
adaptación al cambio climático (Cazcarro et al., 2011; Graveline et al., 2014; 
Varela et al., 2014). La modernización de regadíos reduce el abandono de 
tierras, facilita la adopción de patrones de cultivo rentables y diversi	cados, y 
mejora los rendimientos, con lo que aumenta el valor de la producción agraria 
(Perry et al., 2014). Otras ventajas de la modernización son que impulsa el 
desarrollo rural y mejora la calidad del agua (Playán et al., 2013).

Pero en contra de la visión ingenua de las soluciones puramente tecnoló-
gicas, la modernización aumenta el consumo de agua del regadío, al aumentar 
la evapotranspiración y caer los retornos de riego. Estos retornos contribuyen 
al mantenimiento de los caudales en los cursos de agua y a la recarga de los 
acuíferos, que pueden ser esenciales para los usos económicos y ambientales 
en los tramos receptores de la cuenca (Hu�aker, 2008; Perry et al., 2014). 
La caída de retornos por la modernización de regadíos se conoce desde hace 
tiempo (Hu�aker y Whittlesey, 2000), pero solo recientemente se está consi-
derando en el debate de políticas de agua en Europa.

Finalmente, la tercera opción de adaptación al cambio climático es la po-
lítica de precios del agua. La política de precios en el regadío para ahorrar agua 
ha sido objeto de debate desde los años noventa. Una corriente de la literatura 
señala que los precios del agua en el regadío tienen un efecto muy limitado en 
el ahorro del recurso (Moore, 1991; Sheierling et al., 2004), y otros autores 
indican que los mercados de agua son mucho más efectivos que los precios 
para el reparto de agua en el regadío (Cornish et al., 2004).
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En España existe una amplia literatura sobre los precios del agua en rega-
dío, de la que cabe destacar Berbel y Gómez-Limón (2000), Gómez-Limón 
y Riesgo (2004), Iglesias et al. (2004), Mejías et al. (2004) y Calatrava et 
al. (2011). Los resultados muestran que el instrumento precios genera unas 
pérdidas elevadas de renta entre los agricultores, como señalan Garrido y Ca-
latrava (2009) en su revisión de estos trabajos.

En este trabajo se aporta una comparación directa entre las tres opciones 
de adaptación al cambio climático señaladas: mercados de agua, moderniza-
ción de regadíos y precios del agua. La contribución a la literatura consiste en 
la coherencia y consistencia de la comparación, ya que se utiliza un modelo 
hidroeconómico que integra la hidrología, las actividades económicas y los 
ecosistemas de la cuenca.

3. Evaluación de los mercados de agua ante la sequía 
y el cambio climático en la cuenca del Júcar

3.1. El modelo hidroeconómico de la cuenca del Júcar

El potencial de los mercados de agua como instrumento de política de 
adaptación a las sequías y al cambio climático se ha examinado mediante un 
modelo hidroeconómico de la cuenca del Júcar (Figura 1). El modelo se ha 
utilizado para comparar tres políticas de adaptación al cambio climático con la 
actual política institucional de la autoridad de cuenca basada en la cooperación 
de los usuarios en la asignación de agua. Las tres políticas de adaptación consi-
deradas son mercados de agua, modernización de regadíos, y precios del agua.

La gestión sostenible de los recursos hídricos en zonas áridas y semiáridas 
no es una tarea fácil, como muestra la mala gestión generalizada de recursos 
hídricos en las principales cuencas del mundo. Por ello es necesario desarro-
llar metodologías que permitan un mejor conocimiento de los problemas de 
gestión de agua en un contexto de escasez, sequía y cambio climático. La mo-
delización hidroeconómica integrada es una metodología que permite un aná-
lisis riguroso a escala de cuenca, orientando el diseño de políticas de gestión 
sostenible del agua. Esta metodología de modelización de las interacciones a 
nivel de cuenca se ha utilizado en varios estudios como los de Booker y Young 
(1994), McKinney et al. (1999), Cai et al. (2003), Booker et al. (2005), Puli-
do et al. (2008), Molinos et al. (2014) y Ward (2014). 
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Figura 1. Cuenca del Júcar 

Fuente: Kahil et al. (2015a).

Siguiendo este enfoque, el modelo hidroeconómico de la cuenca del Júcar 
utilizado relaciona un componente hidrológico, un componente regional de 
las actividades económicas, y una componente medioambiental. El compo-
nente hidrológico es una forma reducida de la hidrología de la cuenca y está 
calibrado con las observaciones de asignación de agua en periodos normales y 
en periodos de sequía. El componente de economía regional incluye modelos de 
optimización detallados a escala de polígono de riego y modelos de excedente 
económico del uso urbano. El componente medioambiental estima los bene	-
cios que aporta el medio ambiente a la sociedad.

La interacción entre los componentes del modelo permite realizar una 
evaluación 	able de los impactos de la escasez de agua y las sequías bajo las 
distintas alternativas de política de agua en relación a la asignación entre sec-
tores, distribución espacial, decisiones sobre uso de la tierra, y bene	cios y 
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costes privados y sociales del uso del agua. La Figura 2 muestra la red hidro-
lógica de la cuenca del Júcar y la Figura 3 el esquema del modelo hidroeconó-
mico de la cuenca.

Los detalles de la elaboración del modelo hidroeconómico del Júcar y de su 
utilización para la simulación de las políticas de adaptación se puede consultar 
en los trabajos de Kahil et al. (2015a, 2015b, 2016a y 2016b), que examinan 
los mercados de agua, la modernización de regadíos, los precios del agua, y la 
actual política institucional basada en la cooperación, respectivamente.

Figura 2. Red hidrológica de la cuenca del Júcar*

* MO: Mancha Oriental; ESC: Escalona-Carcagente; RB: Ribera Baja; ARJ: Acequia Real del Júcar; CJT: Canal Júcar-
Turia.

Fuente: Kahil et al. (2015a).
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Figura 3. Esquema de modelización

Fuente: Kahil et al. (2015a).

3.2. Mercados de agua versus política institucional

La Tabla 1 presenta los resultados de la comparación entre políticas bajo 
distintos escenarios de sequía. Los resultados de la política de mercados de 
agua muestran que los intercambios de agua aumentan conforme se intensi	-
ca la sequía, y alcanzan cerca del 20% de la disponibilidad de agua en sequía 
extrema (cf. Kahil et al., 2015a). Los mercados de agua aumentan el consumo 
de agua en relación a la actual política institucional, ya que la evapotranspira-
ción de los cultivos se incrementa con los mercados como se ha explicado en 
la sección 2, por lo que caen los retornos de riego y los caudales en cuenca. La 
consecuencia es que los caudales ecológicos y las entradas de agua a la Albu-
fera (el principal ecosistema de la cuenca) son menores con mercados de agua 
que con la política institucional actual.

Los bene	cios privados y sociales de los mercados de agua son similares 
a los bene	cios que se obtienen bajo la actual política institucional, tanto en 
escenarios de sequía moderada como extrema. En sequía moderada los be-
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ne	cios sociales alcanzan los 483 millones de euros con mercados de agua y 
484 millones con la política institucional, mientras que en sequía extrema los 
bene	cios sociales alcanzan los 408 millones de euros con mercados de agua y 
399 millones con la política institucional.

Este primer resultado para la cuenca del Júcar tiene una gran relevancia 
para el debate de los mercados de agua en España, porque muestra que tanto 
la política institucional como la de mercados de agua son buenos instrumen-
tos para reducir los costes de las sequías, alcanzando unos bene	cios privados 
y sociales similares. Dado que los mercados de agua maximizan los bene	cios 
privados (solución Pareto-óptima), este resultado es clave porque demuestra 
que la política institucional alcanza casi los mismos bene	cios privados que 
los mercados. La implicación es que no hay razón para sustituir el buen des-
empeño de la actual política institucional basada en la cooperación de los 
usuarios por mercados de agua. 

El segundo resultado es que la política institucional supera a los merca-
dos de agua en la protección del medio ambiente. El resultado es lógico ya 
que los mercados de agua optimizan los bene	cios privados pero ignoran los 
bene	cios medioambientales. En el Júcar se observa que los mercados con-
llevan una reducción de agua para el medio ambiente en comparación con el 
enfoque institucional, y provocan un cambio de régimen del ecosistema más 
rápido. La política institucional mantiene unos caudales ecológicos de 52 hm3 
en sequía moderada y 34 hm3 en sequía extrema, mientras que los mercados 
reducen estos caudales a 50 hm3 en sequía moderada y 29 hm3 en sequía 
extrema. Por lo tanto, la actual política institucional tiene ventajas medioam-
bientales respecto a los mercados de agua, que además son mayores cuanto 
más extrema es la sequía. Este segundo resultado tiene importancia cuando se 
plani	ca un futuro con cambio climático y demandas sociales de protección 
de los ecosistemas.
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3.3. Mercados de agua versus política de precios del agua

La política de mercados de agua también se ha comparado con la política 
de precios de agua que propugna la Comisión Europea (EC, 2012). El prin-
cipal resultado empírico sobre los precios del agua es que los agricultores pier-
den entre la mitad de sus bene	cios en sequía moderada y los dos tercios de 
sus bene	cios en sequía extrema cuando se implementa la política de precios 
del agua en lugar de los mercados de agua o la política institucional actual. La 
Tabla 1 muestra que los agricultores pierden en el caso de una sequía modera-
da unos 80 millones de euros (diferencias de 175-93 con los mercados de agua 
y 171-93 con la política institucional), mientras que en una sequía extrema 
pierden casi 100 millones de euros (diferencias de 148-54 con los mercados 
de agua y 136-54 con la política institucional). Estas grandes pérdidas de los 
agricultores solo cabría compensarlas utilizando los ingresos conseguidos para 
mejorar sus infraestructuras de transporte o de tecnología de riego en parcela, 
de forma que se equilibrara el fuerte impacto negativo de las pérdidas.

Los costes de oportunidad de las políticas para los agricultores son las pér-
didas de bene	cio que soportan bajo cada política. La elección de una política 
que tenga un coste de oportunidad desproporcionado se encontrará con la 
oposición de los agricultores. El fracaso de una política que tenga costes des-
proporcionados es muy probable, sobre todo si existen otras políticas con un 
coste de oportunidad mucho menor. En este sentido, los costes de la política 
de precios del agua son muy elevados para los agricultores en comparación 
con las otras alternativas, con una caída de bene	cios que casi alcanza el 70 
% en sequía extrema cuando se implementa la política de precios en lugar de 
las otras políticas. Estos costes para los agricultores solo podrían justi	carse 
reinvirtiendo los ingresos de la subida de precios en la zona. La oposición 
a la política de precios sería especialmente fuerte en Ribera Baja, Mancha 
Oriental y Acequia Real del Júcar, ya que los costes de oportunidad de optar 
por dicha política son especialmente perjudiciales para los agricultores. Este 
resultado empírico muestra que las opciones de mercados de agua o política 
institucional son mucho menos con�ictivas y, por lo tanto, más factibles que 
los precios del agua.
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3.4. Mercados de agua versus política de modernización

La comparación entre los mercados de agua y la política de subvenciones 
públicas a la modernización de regadíos se examina en el trabajo de Kahil et 
al. (2015b). En este trabajo se utiliza un modelo de programación estocástica 
discreta que analiza la adaptación al cambio climático en los cuatro polígonos 
de riego más importantes del bajo Júcar: Acequia Real del Júcar, Escalona-
Carcagente, Ribera Baja, y Canal Júcar-Turia. El modelo se utiliza para eva-
luar la respuesta de los agricultores al cambio climático y a las políticas de 
mercados de agua y de modernización de regadíos, en términos de decisiones 
a largo plazo sobre las inversiones de capital en tipos de cultivo y sistemas de 
riego, y decisiones a corto plazo sobre el riego de los cultivos.

Los resultados de los escenarios de adaptación al cambio climático reco-
gen los impactos económicos, los cambios de uso de la tierra y de los sistemas 
de riego, el uso del agua y los caudales ambientales. Las pérdidas de bene	cios 
de los agricultores por el cambio climático pueden reducirse sustancialmente 
mediante las políticas de mercados de agua o de subvenciones a la moderni-
zación. Estas políticas proporcionan incentivos a los agricultores para invertir 
en tipos de cultivo y sistemas de riego, reduciendo el abandono de tierras, 
cambiando el patrón de cultivos hacia otros más rentables, y aumentando 
el uso del agua, aunque el comportamiento de los agricultores es distinto en 
cada política.

En concreto, en el caso del Júcar, los bene	cios privados de los mercados 
de agua superan en un 12 % a los bene	cios de la modernización. La diferen-
cia aumenta hasta el 22 % si se tienen en cuenta las subvenciones a la moder-
nización, aunque los mercados de agua también conllevan costes de transac-
ción y control que no se consideran en el trabajo. La cuestión de los costes de 
transacción de los mercados de agua es clave porque impide el desarrollo de 
los mercados, aunque la evidencia empírica es muy escasa. La evidencia que 
presentan Regnacq et al. (2016) demuestra que los costes de transacción im-
piden en la práctica el funcionamiento de los mercados de agua, y ello a pesar 
de las enormes ganancias potenciales señaladas por Medellín et al. (2013).

En cuanto a sus impactos ambientales, tanto los mercados de agua como 
la política de modernización de regadíos reducen los caudales en cuenca en 
relación al escenario base, si bien la modernización provoca una mayor reduc-
ción de caudales.
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4. Medidas adicionales a las políticas de adaptación 
para proteger el medio ambiente

Los resultados empíricos obtenidos para la cuenca del Júcar muestran que 
los mercados de agua y la actual política institucional son políticas de adap-
tación a la sequía y el cambio climático mucho mejores que el incremento de 
los precios del agua. Además, los mercados de agua también son más e	cientes 
que la política de subvenciones públicas a la modernización de regadíos. Pero 
ante las sequías y el cambio climático, el problema es que tanto los mercados 
de agua como la política institucional provocan una caída signi	cativa de los 
caudales ecológicos.

El mantenimiento de los caudales ecológicos es un problema importante 
en la mayoría de las zonas áridas y semiáridas, en especial durante las sequías. 
Los responsables de la gestión se enfrentan a serios desafíos para asegurar los 
caudales ecológicos, no solo porque no tienen el control efectivo de las extrac-
ciones super	ciales y subterráneas, sino también porque el componente de re-
tornos de riego es aún más difícil de regular que las extracciones. Los ejemplos 
de estas di	cultades de gestión incluyen cuencas en las que los esfuerzos de 
gestión del agua son muy so	sticados, como las cuencas del Júcar en España, 
Murray-Darling en Australia, o Central Valley en California.2 En la cuenca 
del Júcar, los caudales ecológicos están 	jados en el plan de cuenca, pero estos 
caudales son muy bajos e inferiores a 1 m3/s en desembocadura.

El modelo hidroeconómico de la cuenca del Júcar se ha utilizado para 
evaluar dos medidas de protección medioambiental, una asociada a la política 
de mercados de agua y la otra asociada a la política institucional. Los detalles 
de la medida asociada a los mercados de agua pueden consultarse en Kahil et 
al. (2015a), y los detalles de la medida asociada a la política institucional en 
Kahil et al. (2016b), donde se utiliza la teoría de juegos cooperativos.

La primera medida sigue el ejemplo de la cuenca del Murray-Darling, 
donde se ha implementado una costosa recuperación de agua para el medio 
ambiente, utilizando un programa de compras públicas de agua con una 	-
nanciación de miles de millones de dólares australianos. Esta política puede 
denominarse mercado de agua medioambiental, y parece adecuada para con-
seguir los bene	cios privados de los mercados de agua, y a la vez proteger los 
ecosistemas. La segunda medida es mejorar la cooperación de los grupos de 
2 En el Júcar, el cauce se secó durante la última sequía. En el Murray-Darling, el vaciado de acuíferos alcanzó los 104 km3 durante 
la última sequía (Blewett, 2012). En el Central Valley de California, el vaciado de acuíferos ha alcanzado los 180 km3 durante la actual 
sequía (UCCHM, 2014). 
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usuarios en el Júcar en el marco del actual enfoque institucional, incluyendo 
el medio ambiente como usuario de pleno derecho, y se puede denominar 
política institucional sostenible. Con ello se lograría aumentar los caudales eco-
lógicos mediante la negociación de todos los grupos de «usuarios», tanto eco-
nómicos como medioambientales.

Tanto la medida de mercado de agua medioambiental como la medida 
de política institucional sostenible logran aumentos importantes de bene	-
cios medioambientales. Estas ganancias medioambientales suponen cerca de 
230 millones de euros tanto en sequías moderadas como severas, con unos 
bene	cios sociales en cuenca que alcanzan los 730 millones de euros en sequía 
moderada, y los 660 millones de euros en sequía extrema. Estos resultados se 
describen en detalle en Kahil et al. (2015a) para el mercado de agua medio-
ambiental, y en Kahil et al. 2016b) para la política institucional sostenible.

5. Conclusiones

Las presiones sobre los recursos hídricos están aumentando en todo el 
mundo por el crecimiento de las actividades económicas y la población. Estas 
presiones agravan los problemas de escasez y calidad del agua, y provocan 
daños cada vez mayores sobre los ecosistemas acuáticos. El cambio climático 
también se está convirtiendo en un factor perturbador del ciclo del agua, con-
tribuyendo al empeoramiento de la escasez de agua en las zonas áridas y se-
miáridas. El uso sostenible de los recursos hídricos para afrontar los problemas 
de escasez de agua, sequías y cambio climático requiere de una comprensión 
sólida de los procesos biofísicos, una evaluación acertada de los impactos, y 
de una mejora tanto de la gestión local por los grupos de usuarios como de 
la gobernanza por los responsables políticos. Una adecuada gestión y gober-
nanza es un desafío bastante complicado porque el agua provee distintos tipos 
de bienes y servicios, que pueden ser bienes privados, comunales o públicos.

Este capítulo presenta una evaluación empírica de los mercados de agua 
como instrumento de política de adaptación al cambio climático, comparán-
dolo con otros instrumentos de adaptación como son la modernización de 
regadíos, los precios del agua, y la actual política institucional basada en la 
cooperación de los usuarios. El modelo hidroeconómico de la cuenca del Júcar 
utilizado compara directamente los mercados de agua con los otros instrumen-
tos de adaptación en función de sus efectos económicos y medioambientales.
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Los mercados de agua y los precios del agua son instrumentos económi-
cos que funcionan bien cuando el agua es un bien privado, pero no tan bien 
cuando el agua es un bien comunal o un bien público. Estos instrumentos 
económicos pueden conseguir ganancias de e	ciencia importantes en redes 
urbanas donde el agua es un bien privado, pero el carácter de bien comunal 
del agua de riego requiere de la acción colectiva, o bien convertir el agua de 
riego en un bien privado.

El enfoque de política de agua en España es institucional, y se fundamenta 
en la cooperación de los usuarios en las autoridades de cuenca para las decisio-
nes de reparto de agua. Aunque la gestión del agua en España está lejos de ser 
perfecta, se observan casos de experiencias de éxito, como la reducción de ex-
tracciones en Mancha Oriental (Esteban y Albiac, 2011 y 2012). Este logro es 
notable porque no se ha conseguido en ningún otro gran acuífero del mundo.

En la evaluación de las políticas de adaptación al cambio climático con el 
modelo hidroeconómico del Júcar se obtienen varios resultados importantes. 
Los dos primeros resultados se re	eren a la comparación entre el desempeño 
de los mercados de agua y el de la política institucional. El primer resultado 
es que tanto los mercados de agua como el actual enfoque institucional son 
buenos instrumentos de adaptación a las sequías y consiguen unos bene	cios 
privados y sociales similares. Este resultado demuestra el buen desempeño de 
la actual política institucional que se acerca a la solución Pareto-óptima de los 
mercados de agua, que maximizan los bene	cios privados. Un segundo resul-
tado es que el actual enfoque institucional supone ventajas medioambientales 
respecto a los mercados de agua, al garantizar unos mayores caudales en cuen-
ca para el sostenimiento de la Albufera y el resto de los ecosistemas acuáticos.

El tercer resultado pone de mani	esto las enormes pérdidas que para los 
agricultores supone la política de precios del agua frente a las otras políticas 
de adaptación. La Directiva Marco promueve los precios del agua como ins-
trumento de gestión de la demanda, lo que plantea un desafío importante en 
España donde el regadío es el mayor uso del agua y está muy ligado a un amplio 
abanico de servicios medioambientales. La utilización de la política de precios 
en lugar de las políticas alternativas provoca unas pérdidas adicionales a los agri-
cultores de 80 y 100 millones de euros en sequía moderada y extrema, lo que 
muestra el elevado coste de oportunidad que tiene esta política. Este resultado 
con	rma los resultados obtenidos en estudios previos descritos en Garrido y 
Calatrava (2009). La ventaja que aporta este resultado en relación a los estudios 
anteriores es que se calculan las pérdidas a nivel de cuenca, y no solo para algu-
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nos polígonos de riego o para una selección de explotaciones tipo. Los impactos 
se estiman a nivel espacial para toda la red hidrológica de la cuenca, y además se 
integra la interacción del regadío, el uso urbano y el medioambiental.

La principal conclusión empírica sobre la política de precios del agua 
es que los agricultores pierden entre la mitad y dos tercios de sus bene	cios 
cuando se implementan los precios del agua en lugar de políticas alternativas. 
La implantación de la política de precios como pide la Comisión Europea se 
convertiría, por tanto, en una tarea francamente difícil por la fuerte oposición 
social derivada de la falta de equidad en la distribución de los costes de la po-
lítica, cuando existen además mejores políticas alternativas.

El cuarto resultado compara los mercados de agua con la política de mo-
dernización de regadíos. Ambas políticas permiten reducir sustancialmente las 
pérdidas del cambio climático para los agricultores, proporcionando incenti-
vos a las inversiones en tipos de cultivos y sistemas de riego que favorecen cul-
tivos más rentables y un mayor uso de agua. Los resultados muestran que los 
mercados de agua superan en bene	cios a la política de modernización, y la 
diferencia es mayor cuando se considera el coste de las subvenciones públicas 
a la modernización. Otra ventaja de los mercados de agua sobre la moderniza-
ción es que los mercados de agua provocan una menor reducción de caudales 
en cuenca que la modernización. Ahora bien, los costes de transacción de los 
mercados son muy importantes e impiden el funcionamiento de los merca-
dos,  como demuestran Regnacq et al. (2016) en California. La introducción 
de mercados de agua es imposible sin solucionar previamente la cuestión de 
los costes de transacción.

La evidencia empírica de los resultados del Júcar muestra que los merca-
dos de agua y el enfoque institucional son las mejores políticas de adaptación, 
y además se pueden diseñar medidas adicionales para mejorar la protección 
medioambiental. Una medida asociada a los mercados de agua consiste en 
compras públicas de agua, para aprovechar los bene	cios de los mercados y 
a la vez proteger los ecosistemas. La otra medida asociada al enfoque insti-
tucional consiste en reverdecer la actual política institucional, incluyendo el 
medio ambiente como un usuario de pleno derecho en el proceso de reparto 
de agua. Sin embargo, la protección del medio ambiente con precios del agua 
supondría añadir más costes «medioambientales» y «de uso del recurso» (en 
terminología de la DMA) a los precios del agua, con el resultado de unos 
costes claramente desproporcionados para los agricultores. El mensaje es clave 
para las autoridades de agua y los responsables políticos de la toma de deci-
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siones españoles y europeos, ya que estos resultados cuestionan seriamente el 
énfasis de la Directiva Marco del Agua en el uso del instrumento precios del 
agua para el regadío.
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