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1. Introducción: los mercados de agua como instrumentos 
de gobierno

Los mercados de agua representan una oportunidad para gestionar la es-
casez de agua y el riesgo de sequía. La experiencia demuestra que estos mer-
cados resultan más atractivos cuando existen infraestructuras con capacidad 
ociosa para transportar y utilizar excedentes de agua, cuando los costes de 
transacción son bajos, las ganancias potenciales son mayores y los derechos 
de uso están bien de	nidos y se aplican de modo efectivo (Loch et al., 2013).

Los mercados, o acuerdos voluntarios para el intercambio de derechos 
de agua, son mecanismos que en teoría permiten la reasignación del agua 
hacia los usos de mayor valor económico y, por lo tanto, generan bene	cios 
potenciales que pueden hacer compatibles los objetivos aparentemente con-
tradictorios de aumentar la actividad económica y mejorar el estado de los 
recursos hídricos1 (Gómez et al., 2004). Estas ventajas se hacen más evidentes 
en situaciones de sequía, cuya frecuencia y severidad aumenta previsiblemente 
con la escasez de agua y con el cambio climático. Lo anterior también signi	ca 
que los mercados pueden jugar un papel amortiguador y favorecer la estabili-
zación de la renta y el empleo en las regiones más expuestas (como es el caso 
de las experiencias exitosas, aunque limitadas en tiempo, de intercambios de 
derechos de agua entre tramos medios y bajos de la cuenca del Tajo; Delacá-
mara et al., 2015b).

1 El «Plan para salvaguardar los recursos hídricos en Europa» de la Comisión Europea (COM/2012/0673) reconoce los mercados 
de agua como un mecanismo privilegiado para reducir la escasez de agua y gestionar el riesgo de sequía, además de como un incentivo 
económico que debe integrarse en los planes de medidas para la aplicación de la Directiva Marco del Agua (2000/60/EC).
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1.1. El potencial de los mercados de agua para la mejora 
del gobierno del agua

En un contexto más general la investigación sobre los mercados de agua 
deja pocas dudas sobre el potencial, aun por demostrar en la práctica, de 
los mismos para mejorar el gobierno del agua y para garantizar la compati-
bilidad de los objetivos de progreso económico con el uso sostenible de los 
recursos hídricos.

Los siguientes son ejemplos de objetivos intermedios de gobierno del 
agua a los que podrían contribuir los mercados de agua:

• Mejorar la e	ciencia en la asignación del agua entre actividades eco-
nómicas con el 	n de expandir la frontera de posibilidades de pro-
ducción de la economía dentro de los límites de los recursos hídricos 
disponibles en cada lugar, de acuerdo con objetivos de calidad y de 
mantenimiento de un estado ecológico de las fuentes de agua (Howe 
y Easter, 2011).

• Flexibilizar la asignación del agua mejorando la capacidad de adap-
tación frente a situaciones extremas con el 	n de reducir los efectos 
sobre la renta y el empleo de la vulnerabilidad frente a sequías (Ga-
rrido et al., 2013).

• Reasignar el riesgo y reducir la exposición frente a situaciones de es-
casez y sequía (Zou et al., 2014).

• Crear oportunidades de ahorro y conservación de agua y de reduc-
ción de la contaminación como mecanismos de aumento de la dis-
ponibilidad de agua, que pueden hacer redundante la inversión en 
nuevas obras hidráulicas (NWC, 2011; Gómez et al., 2004).

• Mostrar a los usuarios el coste de oportunidad de algunos usos del 
agua y reducir los incentivos a la sobreexplotación que resultan de 
asignaciones administrativas, en las que no hay alternativa a usar el 
agua y tampoco hay compensaciones por su uso e	ciente (Crase et 
al., 2013)

• Crear incentivos indirectos para promover la investigación y desarro-
llo de tecnologías innovadoras de ahorro y e	ciencia hídrica (Zilber-
man et al., 2011)
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• Fomentar decisiones independientes de los usuarios basadas en con-
diciones locales y en sus propias necesidades (Garrick et al., 2013) 
de modo que puedan adaptarse a situaciones nuevas, sin quedar a 
expensas de decisiones públicas (Loch et al., 2013).

Estas oportunidades son mayores en regiones semiáridas, en países desa-
rrollados o emergentes, y en regiones con importantes ventajas comparativas 
ligadas a actividades intensivas en el uso del agua, en general, y al regadío 
en particular (Maestu, 2013; Delacámara et al., 2015a y 2015b.). Tales ele-
mentos son comunes a las regiones en que están presentes los mercados de 
agua, como es el caso de los estados semiáridos del medio oeste de los Esta-
dos Unidos (Hanak, 2015 y Howe, 2015), de las cuencas interconectadas del 
Murray-Darling en el sur de Australia (Crase et al., 2015), del norte de Chile 
(Donoso, 2015). A pesar de que se trata aun de experiencias incipientes sin 
solución de continuidad, este es también el caso de España (Delacámara et al., 
2015a y 2015b).

1.2. Los mercados de agua: entre el interés privado y el interés 
general

Sin embargo, las razones que en la práctica explican la puesta en marcha 
de mercados de agua en el mundo no guardan una clara conexión con el 
deseo de resolver problemas estructurales de escasez, revirtiendo procesos de 
sobrexplotación y deterioro de las fuentes naturales de agua, o de disminuir la 
vulnerabilidad frente a situaciones de sequía, aumentando la seguridad hídri-
ca en el largo plazo.

Por encima de los bene�cios colectivos asociados que puedan resultar de 
aprovechar las oportunidades para reconstruir la seguridad hídrica y avanzar 
hacia un equilibrio sostenible entre la oferta y la demanda de agua, en la prác-
tica la aparición y el desarrollo de los mercados de agua ha estado impulsada 
por la percepción de los bene�cios privados de intercambios individuales y 
mutuamente bene	ciosos para la partes que intervienen en el mercado. Tales 
oportunidades son sin duda mayores cuando el valor del agua es variable entre 
usos y usuarios, como es también el caso de los regadíos españoles (Maestu et 
al., 2008) y/o cuando el gobierno interviene como facilitador de los acuerdos 
subsidiando los precios o cubriendo parcialmente los costes de transacción.
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La identi	cación de estas diferencias entre la compensación mínima exi-
gida por los posibles oferentes y la disposición máxima a pagar de los poten-
ciales compradores es habitualmente el primer paso en la identi	cación de las 
oportunidades de una reasignación del agua basada en acuerdos voluntarios. 
Sin embargo, ni el interés individual de los usuarios del agua ni las posibles 
ganancias mutuas de los acuerdos privados, por elevadas que sean, son útiles 
para resolver la pregunta fundamental de hasta qué punto los mercados de 
agua deben ser un instrumento de la gestión pública de los recursos hídricos. 
Independientemente del interés privado, esta cuestión básica se reduce a saber 
cuánta agua, con qué calidad y en qué momentos del tiempo se puede trans-
ferir entre dos puntos de una cuenca o entre dos demarcaciones hidrográ	cas. 
La respuesta a este interrogante dista de ser directa o sencilla. En realidad, 
responder esa pregunta exige identi	car los costes de transacción (incluyendo 
los costes de negociación, transporte y las pérdidas por evaporación e in	l-
tración). También exige identi	car los posibles impactos sobre terceras partes 
que pueden resultar, por ejemplo, de la reducción de caudales, de cambios en 
la distribución espacial del agua o del deterioro ambiental que puede derivar-
se de las transferencias de agua. Además hará falta sopesar los efectos sobre 
bienes públicos que pueden, por ejemplo, resultar de la disminución de la 
seguridad hídrica, el aumento de los costes de alcanzar los objetivos ambien-
tales en las cuencas cedentes o los posibles impactos ambientales (Adamson y 
Loch, 2014).

El contraste entre los bene	cios privados de las transferencias de agua –
más o menos explícitos y cuanti	cables–, y los costes externos –intangibles y 
difíciles de valorar en términos monetarios–, pueden conducir en la práctica a 
procesos de decisión política en los que se sobrevaloran las ventajas mientras 
que los costes se minusvaloran o simplemente pasan desapercibidos (Garrick 
et al., 2013). 

De este modo, en lugar de contribuir a la seguridad hídrica y al uso soste-
nible del agua los mercados de agua, en la práctica, pueden resultar disfuncio-
nales a los objetivos de la política hídrica. Por una parte, más allá de aumentar 
la producción dirigiendo el agua disponible a los usos más productivos, pue-
den terminar aumentando la escasez poniendo en uso recursos que de otra 
manera habrían permanecido en las fuentes de agua (Delacámara y Gómez, 
2015). Por otra parte, más allá de resolver los problemas de escasez en las 
cuencas de	citarias, los mercados de agua podrían aumentar la demanda y ex-
tender los problemas de escasez en el territorio. Además de ello, los mercados 
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de agua, en la práctica, aunque permiten proteger y promover determinadas 
actividades económicas, también pueden comprometer la sostenibilidad de 
las mismas en el medio y el largo plazo.

Las experiencias internacionales indican que de llevarse a la práctica en 
España de modo decidido, los mercados de agua se deberían aplicar con una 
serie de cautelas y medidas de acompañamiento que sirvan en última instan-
cia para prevenir importantes riesgos. Uno de estos riesgos es el aumento de 
la escasez que se produce cuando estos mercados se desarrollan en demarca-
ciones donde los recursos están sobreasignados (como es el caso de las cuencas 
del Murray-Darling en el sureste de Australia y del Copiapó en la región de 
Atacama, Chile). Otro es el riesgo de con�ictos regionales cuando no se con-
sideran los efectos externos de la reasignación del agua en o entre demarcacio-
nes (como ocurre en las regiones del sur de Chile).

1.3. Los mercados de agua como instrumento de la política 
hidrológica

Para dilucidar el potencial de los mercados de agua como instrumentos 
para conseguir los objetivos de las políticas hidrológicas es necesario responder 
una pregunta central: cómo hacer para que lo que está en el mejor interés de las 
dos partes de una transacción de derechos de uso del agua, esté también en el 
mejor interés de la sociedad, es decir, del conjunto de los ciudadanos en general 
y de los potenciales afectados en particular. La experiencia internacional con 
los mercados de agua demuestra que no existen respuestas inequívocas a esta 
pregunta (Young, 2010 y Hanak et al., 2011) por dos razones fundamentales.

En primer lugar, los requisitos que han de cumplir los mercados para 
generar una asignación e	ciente de recursos son relativamente exigentes. Para 
ello es necesario que exista un grado de competencia su	cientemente grande 
para evitar el poder de mercado de alguna de las partes; una condición que 
difícilmente se cumple en los modelos centralizados de negociación, como los 
aplicados en España, más próximos a situaciones de monopolio bilateral que 
a la competencia. En segundo lugar, es necesario que todas las consecuencias 
de las decisiones de uso de un derecho de agua recaigan exclusivamente sobre 
el titular de dicho derecho; algo prácticamente imposible en el caso del agua, 
ya que todas las decisiones y oportunidades de unos y otros usuarios están 
conectadas por el sistema hidrológico dando lugar a múltiples externalida-
des. Bajo estas circunstancias, poder de mercado y externalidades, es legítimo 
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plantearse la pregunta de hasta qué punto los mercados de agua imperfectos 
son preferibles a las asignaciones administrativas de derechos de agua (Gri�n 
et al., 2013).

En segundo lugar, los requisitos institucionales que deben cumplirse para 
un funcionamiento adecuado de los mercados de agua son también exigen-
tes. En efecto, la efectividad de los mercados depende de que los derechos de 
propiedad estén de	nidos sin ambigüedad, estén debidamente protegidos y 
puedan ser transferidos fácilmente. El agua, no obstante, tiene características 
diferenciales que no pueden dejarse en manos del mercado sin los arreglos 
institucionales adecuados que garanticen una gestión e	ciente (Hanemann, 
2005). Por ejemplo, el agua subterránea aún tiene características de bien de 
libre acceso y por lo tanto propenso a la sobreexplotación. Por muchos moti-
vos los derechos de agua realmente existentes tienen poco que ver con dere-
chos que puedan asignarse e	cientemente con mecanismos de mercado. Los 
derechos de agua no se limitan a la de	nición de volúmenes disponibles para 
el intercambio sino también a unos usos particulares en lugares y momentos 
concretos del tiempo. Dicho de otro modo, existe un desfase entre los de-
rechos nominales de uso (la cantidad de agua consignada en el derecho, en 
cualquiera de sus posibles fórmulas legales) y los derechos reales que se pueden 
satisfacer en cada momento del tiempo en función de características meteoro-
lógicas e hidrológicas, etc. Esta es, de facto, una de las diferencias más notables 
entre los sistemas australiano o chileno, donde un titular puede transferir el 
volumen nominal de su derecho, y los mercados de Estados Unidos o España, 
donde eso no sería viable (solo se podría transferir el volumen correspondien-
te al uso efectivo del agua).

En tercer lugar, el mercado puede aportar los bene	cios de la competen-
cia pero sin disminuir la coordinación que caracteriza la gestión del agua. En 
efecto, el carácter limitado del agua obliga a coordinar las demandas prove-
nientes de los distintos sectores de modo que el coste de oportunidad de un 
uso particular equivale a los bene	cios perdidos como consecuencia de renun-
ciar al mejor uso alternativo y, debido al carácter local del valor del agua, dicha 
información no se trasmite fácilmente a través de los mercados. Además, no 
existe posibilidad de poner el agua en valor para su uso económico sin una 
acción colectiva que permita aprovechar economías de escala, sin las cuales 
sería imposible garantizar la provisión de servicios del agua a costes asumibles 
para las actividades económicas que dependen de ella, como la agricultura o 
la generación de energía.
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Bajo estas condiciones es prácticamente imposible de	nir un sistema de 
derechos de propiedad (es decir, referido al uso y aprovechamiento del re-
curso) que resuelva todas las ine	ciencias y que, en consecuencia, convierta 
en redundante la acción pública y garantice el buen funcionamiento de un 
sistema de mercado. En la práctica, los mercados de agua funcionan con un 
conjunto de derechos de propiedad de	nidos de un modo imperfecto (Gri�n 
et al., 2013).

Del análisis anterior surgen dos conclusiones importantes que han de te-
nerse en cuenta para el diseño de mercados de agua que permitan aprovechar 
las oportunidades y minimizar los riesgos. La primera se re	ere a la necesidad 
de preparar el marco institucional y la segunda a asignarle a los mercados un 
carácter instrumental para la consecución de objetivos de política pública.

Lo primero quiere decir que los instrumentos de mercado, en el caso del 
agua, deben convertirse en instrumentos de gobierno. En lugar de sustitutos 
de la gestión pública del agua, los mercados de agua son un instrumento 
público exigente que sin la presencia de unas condiciones institucionales mí-
nimas, que no están presentes en la actualidad, solo serviría para exacerbar 
las distorsiones actuales, la escasez de agua y los con�ictos entre regiones y 
usuarios. En el marco institucional actual, permitir intercambios de derechos 
podría aumentar la escasez y el riesgo de sequía. Todo ello, paradójicamente, 
como resultado de un desempeño considerado como exitoso de los mercados. 
En otras palabras, permitir los intercambios voluntarios de derechos de agua 
no debe ser el comienzo, sino el 	nal de un conjunto de reformas institucio-
nales encaminadas a gestionar la escasez.

Lo segundo quiere decir que, más que un objetivo en sí mismos, los mer-
cados de agua deben ser un instrumento para conseguir objetivos de política 
pública que deben estar de	nidos de antemano de modo que resulte posible 
evaluar la efectividad de los mismos así como diseños y estrategias alternativas.

Es decir, los mercados de agua son un instrumento económico para el 
gobierno del agua y, en esa lógica, deben diseñarse y aplicarse con el objeti-
vo fundamental de conseguir que las decisiones que tomen cada uno de los 
vendedores y compradores potenciales considerados en su conjunto contribu-
yan a alcanzar los objetivos colectivos de la gestión del agua. El objetivo no 
consiste en conseguir que el mercado de agua funcione (en el sentido de ser 
dinámico – favorecer un alto número de transacciones o de volumen de agua 
transferida) o que resuelva los problemas de uno o varios usuarios o sectores 
de la economía sino que resulten en una contribución efectiva a resolver los 
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desafíos de la gestión del agua en el largo plazo. En ese sentido, los mercados 
de agua son un instrumento más que debe integrarse en el conjunto de instru-
mentos de la gestión del agua.

Las dos secciones siguientes desarrollan cada uno de estos requisitos. La 
primera se re	ere a los prerrequisitos para una efectiva implementación de 
los mercados de agua y, la segunda, a los objetivos de largo plazo a los que 
estos mercados, considerados como incentivos económicos, en combinación 
con los demás, pueden contribuir siempre que se diseñen y se apliquen de un 
modo adecuado. 

2. La contribución potencial de los mercados de agua 
y los objetivos de largo plazo en España

Los mercados de agua, como cualquier instrumento de gestión pública de 
un recurso natural, deben diseñarse para responder a un conjunto de desafíos, 
superando las barreras que puedan existir para aprovechar las oportunidades 
disponibles y, de ese modo, conseguir objetivos concretos en el largo plazo. 
Estos objetivos deben estar vinculados a alcanzar la sostenibilidad del desarro-
llo económico.

Esto obliga a trascender las discusiones teóricas sobre los bene	cios hipoté-
ticos de adoptar uno u otro instrumento, para centrarse, primero, en la identi-
	cación del problema; segundo, en la identi	cación de las oportunidades para 
resolverlo; y, tercero, en el diseño de los instrumentos para aprovecharlas en 
aras de un objetivo de	nido. A continuación pasamos revista a estos aspectos.

2.1. El diagnóstico de los problemas de la gestión del agua

El primer requisito para discutir la validez de un instrumento consiste 
en establecer un diagnóstico del problema al que este instrumento pretende 
responder. Los mercados de agua en España deberían ser un instrumento para 
reducir la escasez de agua y para gestionar el riesgo de sequía. Partiendo de 
esa premisa, por obvio que pudiera parecer, el diseño de los mercados de agua 
debería orientarse a resolver los problemas que han conducido al aumento 
de la escasez de agua y de la exposición al riesgo de sequía. Cualquiera que 
sea la explicación debe tener en cuenta al menos los siguientes tres factores 
determinantes de la escasez de agua en España: una meteorología desa	ante, 
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un conjunto de incentivos económicos disfuncionales y un fallo institucional 
en la gestión del agua.

En efecto, en relación al primer factor determinante, con la excepción 
del norte y algunas zonas del centro, la mayor parte del territorio español 
se puede catalogar como árido o semiárido con recursos renovables de largo 
plazo por debajo de la media Europea (De Roo et al., 2012) y, lo que es más 
relevante, insu	cientes para el desarrollo económico, así como con una varia-
bilidad intraanual e interanual elevada. Estas condiciones explican por qué la 
acción pública coordinada para movilizar los recursos disponibles y construir 
infraestructuras de regulación capaces de conciliar oferta y demanda de agua, 
se han convertido en el elemento clave para crear oportunidades de desarro-
llo regional. En efecto, sin obras hidráulicas se estima que solo habría sido 
posible utilizar el 10 % de unos recursos disponibles a largo plazo de por sí 
insu	cientes (MMA, 2000). Hoy en día España puede considerarse un mo-
delo de desarrollo hidráulico con territorios que han sido capaces de superar 
las restricciones de recursos, aunque los territorios en que el agua ha sido un 
motor del progreso económico se enfrentan a situaciones de escasez acusada. 
Así, por ejemplo, de acuerdo con datos de la Agencia Ambiental Europea, las 
cuencas mediterráneas utilizan regularmente una cantidad que excede en más 
del 50 % los recursos disponibles de largo plazo (EEA, 2009).

El segundo elemento a tener en cuenta tiene que ver con los incentivos 
económicos que en la práctica conducen sistemáticamente a un exceso de de-
manda de agua precisamente en las regiones más áridas del país. En efecto, en 
España el valor del agua tiene características especiales. El agua es el elemento 
singular que permite movilizar los demás recursos y aprovechar ventajas com-
parativas signi	cativas en sectores como la agricultura, la energía, el turismo 
y la construcción. La localización, respecto a mercados con elevados niveles 
de demanda y la abundancia relativa de factores complementarios –como un 
suelo abundante y con pocos usos rentables alternativos y una oferta de tra-
bajadores locales y provenientes de la inmigración elevada y a costes bajos, 
además de horas abundantes de sol–, convierten al agua en el factor crítico 
que permite movilizar los demás con efectos multiplicadores sobre la creación 
de riqueza y las oportunidades de empleo (Gómez et al., 2013). Por ejem-
plo, además de permitir la expansión del turismo y el desarrollo urbanístico, 
disponer de agua es el principal factor que multiplica los rendimientos y los 
márgenes de bene	cios del regadío (Gómez, 2009; Maestu et al., 2009), con 
efectos sobre el conjunto de la economía (a través de la demanda de insumos 
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y sobre la industria de alimentos, transporte, servicios 	nancieros, etc.) que, 
especialmente en las zonas más áridas, multiplican los costes directos del agua 
por uno o varios órdenes de magnitud (Pérez-Blanco et al., 2010; Gómez y 
Pérez-Blanco, 2012). El agua es más valiosa en los lugares donde es más escasa 
y la diferencia entre el valor económico, para la producción y el empleo en el 
territorio, y el coste de adquisición del agua conducen a modelos de desarro-
llo intensivos en agua, precisamente allí donde este recurso es más escaso. El 
agotamiento del modelo de desarrollo territorial basado en el agua se produce 
paulatinamente a medida que la oferta y la demanda de agua alcanzan el lí-
mite de los recursos renovables de largo plazo. No obstante, como ocurre en 
distintas demarcaciones españolas, esos límites pueden pasar desapercibidos. 
La consecuencia será la construcción de infraestructuras excedentarias, que 
no pueden ponerse en valor con los recursos hídricos disponibles, el progre-
sivo deterioro de los recursos de agua subterránea y la aparición de dé	cit 
estructurales (escasez de agua) junto con una mayor vulnerabilidad frente a 
situaciones de sequía2.

La combinación de los dos factores anteriores, una meteorología desa	an-
te y un conjunto de incentivos para la movilización de los recursos hídricos, 
se traduce en una exigencia agravada sobre las instituciones públicas que son, 
en última instancia, las responsables de conseguir que las decisiones indivi-
duales de uso del agua sean compatibles con la disponibilidad de agua en cada 
momento del tiempo y con la propia sostenibilidad del modelo de desarrollo.

Los fallos en el gobierno del agua pueden ser de dos tipos: el primero 
consiste en falta de compatibilidad de incentivos en el sentido de que las 
decisiones individuales, guiadas por el interés particular de cada usuario, no 
conducen a un resultado compatible con los objetivos públicos y llevan a si-
tuaciones de exceso de inversión (por ejemplo en nuevos regadíos), de uso de 
agua (por ejemplo, a la sobreexplotación de los acuíferos) e incluso a excesos 
de oferta de fuentes alternativas de agua (por ejemplo de agua desalada a pre-
cios que no son aceptables o asumibles para los usuarios)3. El segundo tipo de 
fallo institucional consiste en la falta de control sobre elementos esenciales del 
dominio público hidráulico como las aguas subterráneas.

2 Gómez et al. (2013) documentan este proceso para la cuenca de Segura.
3 Un análisis detallado de esto problemas en la cuenca del Segura se puede encontrar en el informe del Proyecto EPI Water (Gómez 
et al., 2013), 	nanciado en el contexto del Séptimo Programa Marco de Investigación de la Unión Europea (Grant Agreement nº. 
265213).
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2.2. El diseño de los instrumentos para la gestión pública del agua

Algunos de los problemas de compatibilidad de incentivos pueden de-
berse a la falta de �exibilidad en la de	nición de los derechos de propiedad. 
En efecto, en aras de garantizar el interés público, la concesión de derechos 
de agua se condiciona a menudo a un uso bene	cioso. Las concesiones tienen 
por ello un carácter temporal y de este modo se evita la creación de derechos 
permanentes que la escasez puede convertir en derechos puramente nomi-
nales pudiendo así ser objeto de especulación (como ocurre, por ejemplo en 
Australia; Loch et al., 2013).

Sin embargo, a pesar de sus ventajas, los derechos no transferibles también 
tienen desventajas importantes. La única alternativa a utilizar los derechos de 
agua en España es perderlos. El sistema no permite remunerar a los usuarios 
más e	cientes ni contiene incentivos para el ahorro de agua y menos aún para 
recompensar los sobrecostes de instalar sistemas más efectivos de aplicación 
del agua. El sistema de derechos existente en España puede estar primando el 
uso sobre el ahorro y las prácticas tradicionales sobre la innovación.

Por otra parte, en España como en otros países, los precios efectivos del 
agua son herederos de una tradición institucional en que los objetivos con-
sistían en promover el desarrollo de actividades primarias, con potencial para 
impulsar el desarrollo territorial. De esta tradición son herederos los modelos 
de precios subvencionados, con recuperación limitada de los costes de capital 
y que no incorporan el coste de la escasez del recurso o el coste de garantizar 
la seguridad hídrica para el conjunto de los usuarios (Maestu y Villar, 2007; 
Gómez et al., 2013).

Una vez que el recurso hídrico es insu	ciente para satisfacer la demanda 
de una demarcación, los intentos de resolver los problemas persistiendo en las 
soluciones que pudieron funcionar en el pasado, puede conducir a un agrava-
miento de los problemas de compatibilidad de incentivos y a un agravamiento 
de la escasez y de la exposición al riesgo de sequía. Un ejemplo de esta diná-
mica se encuentra en las transferencias de agua del trasvase Tajo-Segura y, en 
particular, en su mayor éxito relativo para aumentar la demanda de agua que 
para aumentar en la misma proporción la oferta regular de agua. A pesar de 
la intención inicial, el trasvase puede haber sido, en varios sentidos, uno de 
los principales factores determinantes del aumento de la escasez de agua en la 
cuenca del Segura (Gómez et al., 2013).
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Los problemas más recientes que experimentan las alternativas para au-
mentar el uso de recursos no convencionales también son una muestra de la 
necesidad de alinear incentivos. En efecto aunque existe capacidad instalada 
su	ciente, los usuarios siguen pre	riendo los recursos 	nancieramente bara-
tos (y económicamente caros), como el agua subterránea y super	cial a los 
	nancieramente costosos (y económicamente más baratos, sobre todo si la 
provisión de insumos energéticos es a partir de tecnologías renovables), como 
el agua desalada, que no aumentan la escasez y mejoran la seguridad hídrica.

La propia escasez también conduce a que los ahorros potenciales de la mo-
dernización de regadíos no se re�ejen en un menor uso de agua o en una mayor 
abundancia para otros usos (Gómez y Pérez-Blanco, 2014), y las restricciones 
sobre el uso de algunos recursos en períodos de sequía pueden exacerbar los 
problemas de escasez al aumentar la demanda de otros recursos fuera del con-
trol de la Administración (Gómez y Pérez-Blanco, 2012).

En suma, la escasez es el resultado conjunto de tres factores fundamen-
tales. Una oferta natural escasa e impredecible de agua, unos incentivos que 
inducen un aumento del uso precisamente en los lugares donde el agua es 
más escasa y un fallo público esencial consistente en el fracaso en alinear las 
decisiones individuales con la oferta real de agua sostenible en el largo plazo.

De estas ideas surge la primera idea central de este trabajo. Los merca-
dos de agua en España pueden contribuir a la solución de los problemas de 
escasez de agua y a la gestión del riesgo de sequía, siempre que se diseñen 
e implementen para mejorar la calidad de las instituciones de gobierno del 
agua; es decir, para alinear las decisiones privadas con el interés colectivo. De 
ese modo, los mercados de agua podrían servir para corregir las tendencias de 
aumento de la escasez de agua y conducir a un modelo sostenible de desarro-
llo en las cuencas de	citarias.

3. ¿Para qué los mercados en España? La gestión del agua en 
cuencas de�citarias

Los mercados de agua no son instrumentos universalmente válidos, sino 
arreglos institucionales que pueden considerarse convenientes (o no) para re-
solver problemas concretos y que, por lo tanto, deben diseñarse y aplicarse 
para servir a objetivos públicos de gestión del agua. Por ese motivo, la re-
�exión sobre la conveniencia o no de los mercados no debe centrarse en el 
instrumento sino en los objetivos a los que puede servir. Asumiendo que su 
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interés primordial consiste en resolver problemas de escasez y gestionar el ries-
go de sequía, los mercados de agua podrían estar entre los instrumentos que 
pueden contribuir a responder a los siguientes desafíos:

• En primer lugar, a reconocer la necesidad y a gestionar «el cierre» de 
las cuencas de	citarias o de las que pueden llegar a serlo en el futu-
ro inmediato. Una cuenca se denomina «cerrada» cuando no cuenta 
con recursos su	cientes para atender sus propias demandas de agua, 
tanto económicas como ambientales, y la utilización corriente excede 
los recursos renovables a largo plazo (Falkenmark y Molden, 2008). 
Bajo este concepto, las cuencas mediterráneas españolas están efecti-
vamente cerradas, como lo están otras en el mundo que albergan más 
de 1.400 millones de personas. No reconocer el problema signi	ca 
retrasar la necesaria transición desde un modelo desarrollista, de pro-
visión de agua barata, a un modelo basado en criterios de sostenibi-
lidad, como único medio para preservar los bene	cios del desarrollo 
económico conseguidos hasta el momento. Además de ello, ignorar 
el cierre de una cuenca conduce a mantener pautas tradicionales de 
gobierno (ver la sección anterior), que no solo no pueden funcionar 
en el presente sino que contribuyen a agravar los problemas de escasez 
y a exacerbar los con�ictos.

• En segundo lugar, a recuperar la capacidad de gobernar los recursos 
del agua subterránea. Estos recursos aportan una cantidad signi	ca-
tiva de agua, sobre ellos impactan los excesos de demanda que no se 
pueden satisfacer con recursos super	ciales y constituyen el colchón 
para amortiguar las consecuencias negativas de las sequías. Sin em-
bargo, su deterioro gradual puede agravar la escasez, encarecer los 
costes de producción y aumentar la vulnerabilidad ante la sequía. Por 
ejemplo, en la cuenca del Segura el agua subterránea aporta una me-
dia de 542 hm3 anuales, 285 de los cuales son no renovables y la so-
breexplotación acumulada es superior a los 8.400 hm3. Estos recursos 
pueden jugar un papel en el futuro, ofreciendo seguridad y cantidades 
sostenibles de agua pero, para ello, es urgente ponerlos al servicio de 
objetivos colectivos. Es decir, se debe avanzar hacia un uso plani	ca-
do y coordinado del agua subterránea que sustituya las pautas de uso 
actual (espontáneo, individual, reactivo y descoordinado). 
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• En tercer lugar, a reconstruir la seguridad hídrica en el largo plazo de 
un modo deliberado. A pesar de la importancia que tiene la gestión 
de los con�ictos cotidianos, el único modo de solventar problemas 
de escasez consiste en rediseñar la gestión en torno a objetivos de 
largo plazo. Es decir, es clave gestionar lo imprescindible; no solo lo 
importante. Esto equivale a acordar una estrategia en la que se 	jen 
claramente las fuentes de agua y su función, así como un conjunto de 
mecanismos de contingencia para la gestión del riesgo. 

En este contexto los mercados de agua pueden ser un instrumento válido 
para conseguir esos objetivos. La �exibilización del uso de derechos de agua 
puede hacer visibles los bene	cios de la reasignación entre usos y revelar infor-
mación sobre el coste de oportunidad de los derechos de agua.

Esta información es esencial para evaluar alternativas asociadas al aumen-
to de la e	ciencia hídrica, que podría ser 	nanciada con la venta de ahorros 
de agua, o de producción de agua desalada o reutilizada, que podría no ser 
rentable dada la disposición a pagar de los usuarios.

Los instrumentos de mercado, adecuadamente diseñados y aplicados, 
pueden en efecto restaurar el �ujo de información para una gestión integral 
del agua, servir para asignar el agua a los usos más productivos y aportar �e-
xibilidad para estabilizar la economía frente a los shocks ocasionados por la 
escasez y los eventos de sequía.

4. ¿Qué oportunidades se pueden aprovechar para poner 
en funcionamiento mercados de agua?

A pesar de la escasez agravada de agua y del aumento experimentado en el 
riesgo de sequía, existen importantes oportunidades que pueden aprovecharse 
para revertir la situación y para alcanzar los objetivos de política de	nidos en 
el apartado anterior. Desde el punto de vista de los recursos, las oportunidades 
consisten en alternativas o estrategias de las que pueden resultar ganancias 
simultáneas para todas las partes afectadas, al mismo tiempo que se avanza 
hacia objetivos sociales o colectivos. Las siguientes son las principales oportu-
nidades que se podrían aprovechar para revertir la escasez creciente de agua y 
reducir y gestionar el riesgo de sequía:
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• La primera oportunidad consiste en gestionar el portafolio del agua 
(el conjunto de todas las fuentes de oferta, convencionales o no) de 
una manera integral. El avance de la escasez se traduce en el aumento 
y diversi	cación de las fuentes hídricas. Así, al agua super	cial, 	nan-
cieramente barata pero incierta, se le sumó primero el agua subterrá-
nea, segura pero a un coste creciente en el tiempo, y, a continuación, 
los recursos externos o trasvases de agua, 	nancieramente caros pero 
subvencionados y con un coste político creciente, y 	nalmente, los re-
cursos no convencionales, como la desalación y reutilización, seguros 
pero 	nancieramente costosos. 
La evolución de este conjunto de fuentes de agua, en el marco insti-
tucional actual, es previsible. Sin cambios en el modelo de gestión, el 
agua super	cial cubrirá una parte decreciente de la demanda, los re-
cursos subterráneos se encarecerán debido a la sobreexplotación, sin 
descartar que sufran daños irreversibles debido a la intrusión marina, 
los aportes externos se reducirán debido al aumento de la demanda 
en las cuencas cedentes y a los posibles con�ictos territoriales y, tarde 
o temprano, los recursos convencionales cubrirán una parte creciente 
de la demanda (ver, por ejemplo el escenario base de la cuenca del 
Segura elaborado para el proyecto EPI Water; Gómez et al., 2013).
Sin embargo, tal transición se puede gestionar para evitar las conse-
cuencias negativas. Para eso es importante asignar un papel a cada 
fuente de agua en el largo plazo y distribuir entre los usuarios el coste 
de reconstruir la seguridad hídrica: un bien público que debe ser 
producido colectivamente. 
En ese sentido, por ejemplo, vale la pena discutir si en el largo plazo 
es preferible que la seguridad hídrica se cubra con agua de mar o sa-
lobre desalada o, alternativamente, con agua subterránea de acuíferos 
bien conservados. Del mismo modo, es posible gestionar la transi-
ción, preservando por ejemplo los acuíferos, evitando que el agota-
miento de los mismos termine por convertir el agua desalada en un 
recurso 	nancieramente atractivo. Cada alternativa tiene unos costes 
de oportunidad y un �ujo de bene	cios distribuidos en el tiempo que 
deberían ser considerados.

• La segunda oportunidad deriva de la elevada disposición a pagar por 
la seguridad hídrica: una consecuencia inevitable de la escasez y del 
elevado valor económico del agua. Aunque los sistemas de 	nancia-
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ción del agua en España no permiten que la disposición a pagar por la 
seguridad hídrica se revele a través de mercados de seguros o de otros 
mecanismos directos, sí existen evidencias claras de que en situacio-
nes de emergencia se pagan precios elevados por acceder al agua. Por 
ejemplo, aunque los recursos de agua super	cial se obtengan a precios 
promedio de 0,10 €/m3, los acuíferos más explotados continúan pro-
porcionando agua a precios superiores a los 0,70 €/m3 (como en el 
caso del Campo de Cartagena y el acuífero de Enmedio-Cabezo en el 
Segura; Gómez et al., 2013). 
Otros trabajos revelan que los agricultores españoles son aversos al 
riesgo y estarían dispuestos a pagar a cambio de una mayor garantía 
de suministro (Gutiérrez-Martín et al., 2013). Los mercados de agua 
podrían instrumentarse para internalizar el coste adicional de la ga-
rantía de suministro y 	nanciar, por ejemplo, el mantenimiento de 
una capacidad instalada de desalación o medidas de recarga arti	cial 
de acuíferos, a cambio de un acceso privilegiado en casos de sequía.

• La tercera oportunidad se encuentra en la todavía amplia brecha de 
e	ciencia en el uso del agua entre distintos usos y lugares y en la 
oportunidad de obtener ahorros sustanciales que pueden contribuir 
a mitigar la escasez o dirigirse a través de un mercado bien regulado 
hacia usos alternativos.
Se estima que corregir la brecha de e	ciencia de las zonas conecta-
das al trasvase Tajo-Segura podría aportar un volumen equivalente a 
244 hm3 por año en la cuenca del Tajo (y de 61,5 hm3 en la cuenca 
del Segura) (ver CHS, 2013 y CHT, 2013). 
Sin embargo, aunque pueda considerarse racional desde un punto 
de vista social, obtener esos ahorros todavía no se percibe como una 
alternativa atractiva para los usuarios. Los mercados de agua pueden 
diseñarse para trasmitir este tipo de información y convertir la ele-
vada disposición a pagar de una región (eventualmente la cuenca del 
Segura) en un incentivo 	nanciero para obtener ahorros de agua en 
otra (el Tajo), sin efectos ambientales o pérdidas de valor añadido o 
empleo en la cuenca cedente. 

• La cuarta y última gran oportunidad para crear valor y poner en prác-
tica mercados de agua que realmente contribuyan a responder a los 
desafíos de la gestión del agua en España, se encuentra en las impor-
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tantes diferencias que aún existen en el valor del agua entre distintos 
lugares y momentos del tiempo. 
Por ejemplo, de acuerdo con estudios recientes la productividad del 
agua en las cuencas interconectadas del alto Tajo y el Segura pue-
de variar en un rango que va desde pocos céntimos hasta cerca de 
7,00 €/m3, con diferencias muy importantes en el territorio. Nin-
gún aprovechamiento en el Tajo superaría los 2,00 €/m3y la media 
rondaría los 0,15 €/m3, mientras que en el Segura se alcanzaría una 
media de 0,77 €/m3, con una de cada seis hectáreas por encima de 
1,00 €/m3 (Gómez et al., 2013).
En cualquier caso, la cuestión importante de cara al diseño de los 
mercados no consiste simplemente en movilizar recursos hídricos ha-
cia las aplicaciones de mayor valor sino en hacer que dicha reasigna-
ción resulte neutral en términos ambientales, no ocasione un mayor 
deterioro de la cuenca cedente ni ocasione daños a terceros. Esto 
signi	ca, por ejemplo, que se deben garantizar los retornos físicos y 
transferir solamente la parte del agua efectivamente utilizada por los 
cultivos.
Por otra parte, los intercambios deben ser voluntarios, de modo que 
resulten aceptables para la cuenca cedente y también deberían ser 
neutrales desde el punto de vista 	scal, por lo que los costes de trans-
porte deberían estar plenamente internalizados. Trabajos recientes 
estiman que, bajo estas condiciones exigentes, los mercados de agua 
podrían aportar cerca de 100 hm3 a la cuenca del Segura (Delacámara 
et al., 2015b, p. 287).

5. Síntesis: ¿Qué se puede esperar de los mercados de agua 
en España en el futuro?

De lo expuesto arriba se deduce que España cuenta con condiciones 
excepcionales que le permiten considerar los mercados de agua como una 
opción válida en el marco de una reforma general de lo que han sido sus po-
líticas hidrológicas hasta el momento. A diferencia de Chile, Australia y los 
Estados Unidos, donde los mercados de agua iniciaron su andadura como 
instrumentos para promover el desarrollo territorial aprovechando ventajas 
comparativas de mercado y con poca consideración, al menos al principio, de 
restricciones u objetivos ambientales, en España no hay una tradición y los 
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mercados de agua habrán de diseñarse con objetivos diferentes y en el marco 
de una normativa europea más exigente.

En ese sentido, los mercados de agua deberían ser instrumentos que per-
mitan movilizar las oportunidades existentes como la gestión conjunta de los 
recursos hídricos, el elevado valor de la seguridad hídrica, la brecha tecno-
lógica entre usos del agua y las diferencias en los rendimientos del agua, en 
particular en la agricultura. Todas esas oportunidades indican que es posible 
arbitrar mecanismos de mercado para permitir negociaciones entre usuarios 
que puedan concluir con intercambios voluntarios mutuamente bene	ciosos.

No obstante, lo anterior solo demuestra que existen oportunidades de 
negocio en torno a la reasignación de los derechos de uso. La cuestión más 
importante, sin embargo, consiste en saber si es posible aprovechar tales opor-
tunidades en bene	cio de objetivos ambiciosos de política hídrica, es decir, de 
desarrollo económico y social a través de la gestión del agua.

Al menos desde un punto de vista teórico es posible conseguir el diseño y 
aplicación de mecanismos de mercado que sirvan a objetivos bien de	nidos. 
En el caso de España tales objetivos de largo plazo deberían estar vinculados 
a los retos de cerrar las cuencas de	citarias, no en el sentido físico sino en lo 
relativo a ordenar los usos de los recursos disponibles dentro de cada demar-
cación, recuperar el control de los recursos del agua subterránea, no necesa-
riamente cambiando su titularidad pero sí garantizando que su uso es compa-
tible con objetivos públicos, y contribuir a una estrategia para reconstruir la 
seguridad hídrica en el largo plazo. 

Los mercados de agua pueden diseñarse para maximizar su contribución 
a estos objetivos generales. Así, por ejemplo, el reconocimiento de derechos de 
agua subterránea puede estar condicionado al uso sostenible de los acuíferos y 
se pueden diseñar mercados de opciones para 	nanciar el mantenimiento de 
activos (capacidad de desalación o recarga de acuíferos) que permitan cubrir 
los dé	cits en situaciones de sequía.

Por otra parte, la necesidad de controlar los impactos ambientales y los 
efectos sobre terceros es menor en mercados locales o dentro de la misma 
comunidad de regantes. En estos casos es posible mejorar la asignación del 
agua sin incurrir en costes de transporte y, eventualmente, sin aumentar las 
extracciones o los impactos sobre terceros. Una prueba de que existen condi-
ciones para la introducción de mercados de agua es la disposición espontánea 
de muchos agricultores a participar en este tipo de transacciones aunque no 
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estén permitidas por ley (Estevan y Lacalle, 2007; WWF-España, 2006; Her-
nández-Mora y De Stefano, 2013). Sin embargo, mientras estas transacciones 
sean informales, pueden estar conduciendo a un uso excesivo de recursos y ser 
de hecho uno de los factores agravantes de la escasez y el deterioro ambiental. 
De hecho, el control impediría que los agricultores pusieran en el mercado los 
recursos que pueden obtener en exceso sobre la cuota de uso permitida, como 
puede estar ocurriendo con el comercio ilegal de agua, y abriría la posibilidad 
de servir como incentivo para general derechos transables a partir del ahorro 
de agua.

6. Los mercados de agua y los demás incentivos económicos 
de la política de aguas en España

No debe olvidarse que el desempeño de un mercado depende de múl-
tiples condiciones de contexto. Por ese motivo, los mercados de agua deben 
considerarse en el marco general de la política hídrica. Más especí	camente, 
los instrumentos de mercado son uno más de los incentivos que guían la con-
ducta de los usuarios del agua y su desempeño dependerá de si existen o no 
otros incentivos económicos (tales como precios, subsidios, etc.).

En efecto, los mercados de agua podrían servir para mejorar el funcio-
namiento de los otros instrumentos económicos de la gestión del agua. Por 
ejemplo, los mercados de agua pueden servir para revelar el precio de escasez 
del agua (o la disposición a pagar por una unidad adicional del recurso). De 
este modo, pueden servir para hacer más efectivas las políticas de precios y, en 
particular, para incorporar en ellos el coste de escasez del recurso, algo hasta el 
momento ignorado en la 	jación de precios del agua en España.

La información aportada por los mercados de agua podría también servir 
de base para estimar los tipos de precios necesarios para adaptar la oferta y la 
demanda de agua, y para ajustar tales precios dependiendo de las contingencias 
de la oferta. Además de ello, la interacción entre precios públicos del agua y 
precios de mercado del agua podría utilizarse para mejorar el potencial de los 
mercados, generando estímulos de ahorro de agua vinculados no solo al menor 
uso del recurso, sino a la posibilidad de vender derechos de uso en el mercado.

En sentido contrario, el funcionamiento del mercado de agua dependerá 
de los demás incentivos. En efecto, la interacción entre precios públicos y 
precios de mercado del agua en alta sirve como advertencia de que el funcio-
namiento adecuado de los mercados depende de las políticas de precios. Los 
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subsidios explícitos e implícitos y, en general, los precios inferiores al coste de 
oportunidad del agua resultan en un menor margen para transacciones volun-
tarias, debilitadas por menores márgenes de bene	cio. Como consecuencia, 
en ausencia de precios adecuados, los mercados de agua seguirán siendo poco 
desarrollados, y de hecho las transacciones requerirán algún subsidio por parte 
del gobierno. 

Sin precios adecuados del agua el espacio para los mercados del agua se-
guirá siendo reducido y prácticamente limitado a situaciones de emergencia. 
En otras palabras, la introducción de los mercados de agua debería ir de la 
mano de la reforma del sistema de precios. Los precios más elevados servi-
rían de incentivo al ahorro, pero también para introducir innovaciones que 
permitan vender derechos remanentes de agua y que puedan ser adquiridos 
por usuarios con un coste de oportunidad su	cientemente elevado (que será 
mayor en cuanto más elevado sea el precio del agua). De este modo los au-
mentos de precios podrían compensarse con boni	caciones por ahorro de 
agua a través del mercado.

Por otra parte, el reconocimiento de derechos transables de agua puede 
servir para reconducir la sobreexplotación del agua subterránea. El acceso a re-
cursos del mercado podría aliviar la presión sobre los acuíferos, especialmente 
en zonas altamente productivas donde los costes de extracción del agua son 
más elevados y el mercado tiene por tanto potencial para aportar recursos a 
un precio más bajo.

Un mercado de agua ofrecería la oportunidad para que el reconocimiento 
de derechos sobre el agua subterránea se condicione a la garantía de no sobre-
explotación de las fuentes de agua, en particular de los acuíferos, y puede abrir 
el camino para mejorar los mecanismos de vigilancia y control.

En el sentido contrario, los mercados no podrán tener un desarrollo su-
	ciente si muchos agricultores siguen teniendo acceso a recursos no contro-
lados de agua subterránea a precios más reducidos. Sin un control de las ex-
tracciones irregulares de agua subterránea los mercados o bien no serán una 
alternativa para quien tenga acceso a un acuífero o bien serán un estímulo más 
para aumentar las extracciones y obtener rentas de la venta del recurso.
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7. A modo de conclusión

En de	nitiva, los mercados de agua pueden jugar un papel importante 
siempre que se integren dentro de una estrategia para restaurar la compatibili-
dad de incentivos privados y públicos. En ese orden de ideas, los mercados de 
agua se pueden diseñar para que sirvan para inducir decisiones que, además de 
rentables para el comprador y el vendedor, generen un bene	cio social y per-
mitan avanzar hacia objetivos de reducción de la escasez y el riesgo de sequía.

Para ello los mecanismos de mercado se deben poner al servicio de obje-
tivos de gobierno y combinarse con los demás incentivos –tales como precios, 
subsidios, seguros, etc.– a 	n de evitar que un incentivo neutralice o desplace 
los efectos de los otros y para aprovechar las sinergias entre instrumentos eco-
nómicos maximizando la contribución conjunta de todos ellos.
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