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RESUMEN

En este trabajo se analiza, mediante el analisis estratégico, el estado del sector hidrico en
Andalucia. Los resultados nos indican que la mayoria de los factores que afectan al sector son
internos al sistema. Existen fortalezas significativas (alta productividad, capital de conocimiento y
concienciacion social), que, explotadas de manera eficaz deben permitir superar las debilidades.
Sin embargo, es necesario (y urgente) mejorar la gobernanza del sistema, de manera que los ins-
trumentos existentes puedan desarrollarse y aplicarse de manera efectiva y pueda hacerse frente
a nuevos retos como el cambio climatico.

ABSTRACT

This work uses strategic analysis to describe the state of the water sector in Andalucia (Spain).
Our results show that most of the factors affecting the sector are internal to the management system.
The system has important strengths (high productivity, knowledge capital and social awareness)
that, if applied in an effective manner, should enable weaknesses to be overcome. However, it is
necessary (and urgent) to improve the system’s governance, so that the available tools can be
effectively developed and applied to new challenges, such as climate change.

1. INTRODUCCION

El agua es un recurso vital y estratégico para el desarrollo econémico vy el
bienestar social en Andalucia. El aprovechamiento del recurso hidrico ha sido motor
de progreso y la configuracion de las condiciones sociales y econoémicas andaluzas
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actuales esta claramente determinada por la disponibilidad de este recurso. Hace
tiempo que en Andalucia se ha tomado conciencia de la necesidad de cambiar en
profundidad el enfoque de la politica tradicional ‘hidraulica’, basada en el aumento
de la oferta, para pasar a una politica de gestion de la demanda que asegure la con-
servacion ambiental y el uso sostenible del recurso. Este nuevo enfoque encuentra
su soporte fundamental en la legislacion europea que impone la sostenibilidad como
fin mismo de la gestion hidrica a través de la Directiva Marco de Aguas (DMA). El
objetivo de la DMA es la consecucion del buen estado ecoldgico de las masas de
agua de la Unién Europea y responde a la necesidad de una regulacion integrada
para alcanzar una gestion sostenible de los recursos

A pesar de esta toma de conciencia, la presion cuantitativa sobre el recurso
es todavia insostenible y estéa vinculada a estructuras sociales fuertemente arrai-
gadas. El transito de la politica de oferta a la politica de demanda lleva asociadas
fricciones y encuentra barreras muy importantes. El uso del agua esta sometido
a tensiones sociales y competencia entre los usos, que se acentlian en los mo-
mentos de sequia, derivando en ocasiones en conflictos territoriales y politicos.
Ademas, el cumplimiento con las exigencias de la DMA obliga a tomar medidas
de constriccion de la demanda (fundamentalmente en el sector agrario, que es
el mayor consumidor) que no cuentan necesariamente con un consenso social
completo. La DMA prescribe que la gestion hidrica ha de hacerse necesariamente
en un contexto de participacion publica, siendo éste uno de sus mayores retos
(De Stefano, 2010).

Por otra parte, la fuerte presion sobre el recurso hidrico, asi como los riesgos
relacionados con los fenédmenos con repercusion hidroldgica (sequias e inundacio-
nes), se veran incrementados en un futuro debido a la amenaza del cambio climatico.
Las proyecciones climaticas para Andalucia prevén una reduccion significativa de
los recursos hidricos debido al aumento de la temperatura y la disminucion de las
precipitaciones. Es por tanto necesario que la gestion hidrica se inserte a partir de
ahora en una estrategia de adaptacion al cambio climatico.

En este contexto, el objetivo de este articulo es el de exponer las bases sobre
las tendencias y claves que marcaran el futuro del sector hidrico en Andalucia y
establecer una serie de recomendaciones para elaborar estrategias de actuacion.
Para ello se utiliza la metodologia de analisis estratégico (andlisis de debilidades,
amenazas, fortalezas y oportunidades o andlisis DAFO). El analisis DAFO, consoli-
dado en los anos noventa [ver Mintzberg (1994) y Johnson y Scholes (2002)], sigue
siendo utilizado satisfactoriamente en el disefio de politicas de desarrollo regional y
sectorial (Loukis, 2007), y concretamente en la gestion de recursos hidricos [algunos
ejemplos recientes son los de Kallioras (2010), Doummar et al. (2009); Diamanto-
poulou y Voudiris (2008) y Mylopoulos et al. (2008)].
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La contribucion de este trabajo a la literatura radica en la superacion de un
andlisis fragmentario del sector hidrico, mediante el diagnostico y reflexion critica
del estado de la cuestion, aportando una vision de conjunto que pueda ayudar a la
orientacion de las politicas hidricas hacia una gestion sostenible del recurso.

Este documento se organiza de la siguiente manera: a continuacion (seccion
2) se describe el estado de la cuestion basado en el analisis DAFO. En la seccion 3,
se plantean orientaciones que se consideran estratégicas para el futuro y la seccion
4 recoge las conclusiones.

2. ESTADO DE LA CUESTION

A continuacion se describe el estado de la cuestion en base al analisis de los
factores internos del sector (debilidades y fortalezas) y los factores externos que
afectan al sistema (amenazas y oportunidades). En este contexto, se entiende por
‘interno’ aquel elemento propio del sistema hidrico de Andalucia y que, por tanto,
se podria gestionar desde la Comunidad. Por ‘externo’ se entiende aquello que,
en principio, queda fuera del control de la Comunidad Auténoma. El anexo de este
documento presenta una tabla resumen que recoge estos factores.

2.1 Factores internos

Como parte del proceso de implementacion de la DMA en Espafa, se han
elaborado para todas las cuencas lo que se conoce como Esquema de Temas
Importantes (ETI). Los ETls son unos buenos documentos de diagndéstico sobre
las principales dificultades que deben afrontarse para el cumplimiento de la DMA.
El andlisis que se presenta a continuacion se nutre de manera muy importante,
aungue no Unicamente, de los ETls de las cuencas andaluzas y se recomienda al
lector interesado que los consulte.

2.1.1 Debilidades

Presion cuantitativa sobre el recurso: La principal debilidad del sector hidrico
en Andalucia se relaciona con la excesiva presion sobre el recurso en términos
cuantitativos. La mayor presion la ejerce el uso agricola, que consume mas del
80% del agua que se utiliza en Andalucia (Gutiérrez et al. 2008). En el Guadal-
quivir, se prevé ademas un crecimiento futuro importante en el consumo de los
sectores urbano e industrial (entorno al 30%) y turismo (77 %) (Martin-Ortega et al.
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2008)". Este aumento supondria la superacion del ratio de consumo del 50% de
los recursos renovables disponibles en un corto plazo de tiempo. En el caso de la
Demarcacion Mediterranea los principales incrementos de presion proyectados se
derivan del previsible crecimiento del fendmeno turistico y la segunda residencia
en el litoral (Agencia Andaluza del Agua, 2008). Un escenario que supere el citado
50% es insostenible porque dificulta la gestion de sequias que sacuden nuestros
sistemas periddicamente y porque oculta déficit locales de sobre-explotacion de
acuiferos (lo que es muy patente por ejemplo en la Cuenca Mediterranea), y en
cualquier caso, compromete la consecucion del buen estado ecolégico de las
masas de agua prescrito por la DMA. Esta persistente presion cuantitativa es el
resultado de un proceso histérico de gestion basado en el aumento creciente de
la oferta de agua, caracterizado por una planificacion apoyada en el desarrollo de
infragstructuras hidraulicas (Saenz de Miera, 2002); asi como por una rigidez del
sistema de concesion y uso del agua (Berbel et al. 2012), que resulta incompatible
con un desarrollo sostenible.

Problemas de calidad ambiental: L.a contaminacion de las aguas por vertidos
urbanos e industriales, la contaminacion difusa de origen agropecuario, los vertidos
incontrolados de residuos solidos urbanos y la elevada erosion y sedimentacion del
suelo en ecosistemas acuaticos y embalses son problemas importantes (Acuerdo
Andaluz del Agua, 2008). En las cuencas del Tinto-Odiel cabe anadir tambiéen la
contaminacion difusa de origen minero, que ha sido estudiada desde hace afnos
por la literatura cientifica (Cerron et al. 1999). En las cuencas atlanticas existen
problemas derivados del incumplimiento de la Directiva 91/271/CEE sobre el
tratamiento de aguas residuales en aglomeraciones urbanas de mas de 2.000
habitantes? y los problemas derivados de la gestion de los lodos (por ejemplo, el
40% de las masas de agua y de transicion del ambito onubense se encuentran
afectadas por residuos urbanos significativos). El anélisis del estado de las masas
de aguas realizado en cumplimiento de la DMA (articulo 6) indica que cerca del
40% de las masas de aguas superficiales, costeras y de transicion de la cuenca
del Guadalquivir se encuentra en estado ecologico deficiente o malo, cifra que
aumenta a cerca del 50% para las masas subterraneas. En la cuenca Mediterranea
el 43,3% de las masas de agua han sido catalogadas en riesgo de no cumplir los
objetivos ecoldgicos?. Otros problemas de calidad ambiental son: la alteracion del

1 Estas estimaciones responden a un enfoque ‘business as usual’, que asume el mantenimiento de
las tendencias vigentes en el escenario base, proyectadas al afo 2015.

2 La Comisién Europea denuncié en junio de 2010 a Espana e ltalia ante el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea por el incumplimiento de esta normativa.

3  Conviene ademas sefalar que cuando se publicaron los resultados de caracterizacion de las masas
de agua en cumplimiento del articulo 5y 6 de la Directiva, de donde proviene el dato citado, todavia
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régimen de caudales y las alteraciones morfolégicas y degradacion de la vegetacion
de ribera (el Plan Director de Riberas muestra que en un 52% de las masas de
agua andaluzas la vegetacion de ribera no alcanza el buen estado). También se ha
detectado una presencia creciente de especies invasoras y barreras transversales
a la migracion de la fauna piscicola.

Eventos extremos y modelo de desarrollo urbanistico: Las avenidas e inunda-
ciones tienen una incidencia frecuente en Andalucia. Al margen de su dimension
estrictamente fisica, como respuesta hidrolégica de los cauces fluviales ante episodios
extremos de precipitacion, no puede dejar de hacerse referencia a la vulnerabilidad
derivada del modelo de urbanizacion vigente en las Ultimas décadas. Segun el diag-
nostico de zonas de riesgo realizado por la Junta de Andalucia en el afio 2002, existian
entonces 428 puntos de riesgo de inundacion (56% de los municipios andaluces y
60% de la poblacion). El Plan Andaluz de Medio Ambiente (2004-2010) identifica el
16,51% de la superficie de las cuencas intracomunitarias como zonas inundables,
siendo las provincias del litoral mediterraneo las mas vulnerables. Existe conciencia en
las instancias de gestion de esta importante debilidad del sistema, lo cual se ha reflejado
en actuaciones tales como la promulgacion del Plan de Prevencion de Avenidas e
Inundaciones en Cauces Urbanos (Decreto 189/2002). Sin embargo, episodios como
los vividos el pasado afo en las provincias de Sevilla, Cérdoba y Jaén en los que las
excepcionales lluvias provocaron el desbordamiento del Guadalquivir y algunos de
sus afluentes®, ponen de manifiesto que tales instrumentos son todavia insuficientes
y que existe todavia una llamativa falta de cumplimiento y de control de la legislacion
(como la Ley de Aguas y la Ley del Suelo), habiéndose permitido grandes desarrollos
urbanisticos con escaso control sobre la vulnerabilidad hidroldgica. El propio ETI de
la Cuenca Mediterranea reconoce que, a pesar de las propuestas de revision de
los PGOU y de las nuevas disposiciones de ordenacion del territorio de la Junta de
Andalucia, se observa un sostenimiento e incluso una aceleracion en cuanto a las
previsiones futuras sobre el desarrollo urbanistico. Ademas, este desarrollo urbanistico
se ha realizado sin atender a la disponibilidad hidrica, aumentando la vulnerabilidad
de la region frente a la escasez de agua y sequias.

Problemas de conocimiento y gobernanza: En general en los ETls de todas las
cuencas andaluzas se identifican problemas relacionados con la falta de conocimiento
o informacion derivados de la carencia de un soporte de informacion consolidado en

el 34,3% de las masas de agua se encontraba en estudio, de modo que es posible que la cantidad
de masas de agua en mal estado sea superior a lo sefalado.

4 Noticias publicadas en la prensa a finales de Febrero de 2010 ofrecian cifras entre 1.200 y 1.500
personas desalojadas de un total de 410 inmuebles en las provincias de Sevilla, Cérdoba y Jaén
como consecuencia del aumento de caudal del rio Guadalquivir y afluentes. Estimaciones de 1200
millones de euros de pérdidas en agricultura fueron realizadas por la Asaja-Sevilla.
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relacion a ciertos aspectos, como por ejemplo, las aguas subterraneas. También se
ha identificado una falta de conocimiento sobre indicadores biolégicos, la definicion
de caudales ecologicos y sobre la identificacion de zonas inundables. Otra carencia
de informacion, que por otra parte es generalizada en Europa (Markandya et al. 2009),
es la relativa al analisis econdmico de las sequias, necesario para orientar mejor las
medidas a incorporar en los planes de gestion. Pero quizas aun mas graves son los
problemas relacionados con la gobernanza y la ineficacia de los mecanismos de
control. La falta de una clara delimitacion del Dominio Publico Hidraulico en la mayor
parte de las cuencas representa una de las limitaciones mas graves para la materia-
lizacion de actuaciones, con repercusiones en diversos ambitos, como por ejemplo
en control y prevencion de avenidas. Muy grave es también la escasa eficacia en la
aplicacion del régimen sancionador vy la falta de accion efectiva para evitar los apro-
vechamientos irregulares. Existe constancia en todas las cuencas andaluzas de un
gran numero de captaciones no autorizadas y no sometidas a ningun tipo de control
administrativo. Por ejemplo, seguin estimaciones provisionales (no oficiales) més de
80 Hm? son extraidos mediante pozos ilegales en el Guadalquivir (Berbel et al. 2011).
Es importante senalar que la explotaciéon de pozos ilegales se ve potenciada por una
situacion de paralisis administrativa en cuanto a la resolucion de expedientes. En esta
misma linea, la prolongacion en el tiempo del proceso de planificacion desde que se
plantean y disefian las normas hasta el momento en que se implementan, lleva a una
pérdida de eficacia de los mecanismos.

Riesgo de dispersion competencial: Una de las primeras prescripciones de
la DMA es la definicion de la demarcacion hidrogréafica como unidad principal de
gestion de los recursos hidricos, con el fin de mantener la coherencia ambiental
en su gestion. Para el caso espafiol, la existencia de los organismos de cuenca
ha garantizado tradicionalmente la coherencia territorial en la gestion hidrica. Ya a
principios de los anos noventa Moral ltuarte (1994) daba por asumida, la conciencia
sobre la necesidad de que la planificacion hidroldgica respondiera a un modelo de
desarrollo territorial explicito y formulado a las distintas escalas pertinentes. Sin em-
bargo, en los ultimos afios este principio de unidad territorial de cuenca se ha visto
amenazado por el conflicto de competencias hidricas entre la Junta de Andalucia 'y
la Confederacion Hidrografica del Guadalquivir. Los problemas de gobernanza tienen
su méaxima expresion en el conflicto judicial relativo a la gestion del Guadalquivir.
Desde que el Tribunal Supremo anuld en junio de 2011 el decreto que permitio la
transferencia de competencias sobre la cuenca a la Junta de Andalucia®, la gestion

5  Real Decreto 1666/2008 de 17 de octubre sobre el Traspaso del Guadalquivir a la Comunidad Auté-
noma Andaluza, argumentado el cumplimiento del nuevo Estatuto de Andaluciay la Ley Andaluza del
Agua, que especificaba que, a pesar de ser una cuenca intercomunitaria, su gestion debia pertenecer
a la Junta de Andalucia, por encontrarse méas del 90% de la cuenca en esta comunidad.
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se encuentra en un vacio desde el punto de vista formal. Esta situacion se ve agra-
vada por un traspaso poco eficiente de informacién y una todavia escasa dotacion
de recursos humanos a la Agencia Andaluza del Agua. La dispersion competencial
es también muy patente en relacion con las aguas de transicion y costeras donde
entran en juego gran numero de instituciones a distintos niveles para el control y
gestiéon del Dominio Publico Maritimo-Terrestre®.

Sistema tarifario: El agua en la Comunidad Andaluza tiene un precio inferior a
la media nacional, al menos en el suministro urbano (INE, 2010). La DMA apela al
principio de recuperacion de costes (articulo 9) con una doble finalidad (Maestu y
Berbel, 2009; Pujol et al. 2009): a) conseguir la eficiencia econdmica, internalizando
a través de las tarifas del agua todos de costes asociados al uso del recurso, y b)
mejorar la transparencia en la implementacion de las politicas publicas. Sin embar-
go, como discuten Gomez-Limén y Martin-Ortega (2011), existen varias cuestiones
metodologicas que ponen en duda la validez de los resultados presentados por el
entonces Ministerio de Medio Ambiente (MIMAN, 2007) en cuanto al nivel de recu-
peracion de costes de las cuencas espanolas. En primer lugar, estos célculos solo
han considerado los costes financieros asociados a los servicios del agua, ignorando
casi por completo la existencia de costes ambientales y costes del recurso (Martin-
Ortega et al. 2011). De esta manera se ha incumplido lo establecido enla DMA'y en
la propia normativa espanola (Instruccion de Planificacion Hidroldgica’), que exigen
la consideracion de todos estos costes para la estimacion de los correspondientes
porcentajes de recuperacion. Asimismo, se ha asumido (incorrectamente) que 1os
costes financieros de los servicios del agua prestados por las administraciones pu-
blicas son cubiertos en su totalidad cuando los usuarios pagan los canones y tarifas
legales. Esta aproximacion parece poco rigurosa, ya que como se ha demostrado
(Ruiz Ojeda, 2002; Mema et al., 2008 ¢ Bielsa et al., 2009), el método establecido
en el régimen economico-financiero de la actual ley de aguas para el calculo de
tales canones y tarifas ignora las pérdidas del valor del dinero a lo largo del tiempo
(utilizacion de tipos de interés muy inferiores a los de mercado, que dificimente
puede justificarse como tasas sociales de descuento). Dada tal circunstancia, la
realidad es que las cuantias establecidas para dichos canones y tarifas encubren una
subvencion alos usuarios del agua (costes financieros no recuperados), subvencion

6  Por ejemplo, algunas de las administraciones que entran en juego en relacion al Dominio Pubico
Maritimo-Terrestre son: Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar, la Consejeria de
Medio Ambiente, el Organismo Publico de Puertos y la Direccién General de Ordenacion Pesquera
y de Recursos Pesqueros y Acuicultura del Ministerio y la Direccion general de Pesca de la Junta
de Andalucia, etc.

7 Instruccién de Planificacion Hidroldgica (IPH), Orden Ministerial ARM/2656/2008, de 10 de septiem-
bre.
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que no es recogida en los porcentajes de recuperacion publicados. Gomez-Limon
y Martin-Ortega (2011) concluyen que las tasas de recuperacion estan sesgadas al
alza, de modo que se puede afirmar que el sistema tarifario actual no incorpora las
externalidades sociales y ambientales.

Conflictos sociales en torno al agua: El agua ha sido y sigue siendo en general en
Espana objeto de intensos debates y, en muchas ocasiones, de confrontacion politica
y social. Puede considerarse que la presion cuantitativa sobre el recurso y el riesgo
de conflicto sociales son dos caras de una misma moneda. La implementacion de la
DMA obliga a encontrar un balance entre los objetivos ambientales y la aceptacion
social. En el caso del Guadalquivir, existen analisis econdmicos criticos del borrador
Programa de Medidas (Berbel et al. 2011) que ponen de manifiesto como el conjunto
de medidas de ahorro de agua contenidas en el mismo no son suficientes para afrontar
la brecha de los impactos de los usos del agua para la consecucion del buen estado
ecolégico prescrito por la DMA8. El remanente de impacto debera ser solventado
mediante la implantacion de otras medidas, fundamentalmente la alternativa ‘dura’ de
reduccion de la superficie de regadio o, la més probable, implementacion progresiva
de mecanismos de regulacion dinamica basados en la auto-regulacion de usuarios,
ya que la primera no cuenta con el consenso social necesario tal y como se ha puesto
de manifiesto en el proceso de participacion publica y el Ecobarémetro de Andalucia®
(EBA 2009). Esta aproximacion progresiva seguramente requerira un tempo mas alla
de los plazos impuestos por la Directiva, incumpliéndose los objetivos. Por otra parte,
se observa ya el choque entre nuevos usos del agua de mayor valor afiadido (gj: olivar
de regadio, usos energéticos del agua) y el sistema tradicional de reparto de agua
basado en el reconocimiento de derechos histéricos (Berbel et al. 2012).

Debilidad en el nexo agua y energia: El uso del agua como input del sector de
energia renovable y la vinculacion de tecnologias energéticas ‘limpias’ con meca-
nismos de depuracion y desalinizacion constituyen elementos claves para el futuro
tanto del sector energético como del sector hidrico. Andalucia es lider en solicitud
de potencia instalada de plantas termo-solares y en la instalaciones en ejecucion
de este tipo en Espana (Ramos Ridao et al. 2007), pero en el Plan Andaluz de
Sostenibilidad Energética 2007-2013 para el fomento de las energias renovables la
energia hidroeléctrica no tiene un papel muy relevante y se limita a saltos de agua de
escasa envergadura. El nexo entre agua y energia y sus implicaciones tecnolégicas
es todavia débil en la Comunidad Auténoma.

8  Elestudio de Berbel et al. (2011) estima una brecha de 202 Hm? al afio y un ahorro de agua de las
medidas del plan de 137,09 Hm?® al ano, lo que deja un remanente de 65,06 HmM? al afo.

9  Seguln el EBA sélo 5,5% de los andaluces consideran la disminucion de aguas para regadio como
la medida méas adecuada para los problemas hidricos de la region.
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2.1.2 Fortalezas

Tradicion de planificacion hidroldgica e implementacion de la DMA: La DMA
establece la demarcacion hidrogréfica como la base esencial del modelo de la politica

hidrica, lo cual determina modelo de planificacion en base a la unidad hidrolégica,
alejandolo del enfoque de tipo administrativo de algunos paises y de las fases previas
de la redaccion de la Directiva (Gonzalez-Anton y Arias, 2001). En este sentido, la
primera tarea que la DMA impuso a los Estados Miembros fue la identificacion y de-
signacion de las demarcaciones hidrogréficas (articulo 3) y la creacion de una agencia
0 autoridad competente a nivel de demarcacion. Para el caso espaniol, esta primera
imposicidon comunitaria ya estaba cubierta por la existencia de las Confederaciones
Hidrogréficas desde 1926 (Pifiero Campos, 2004), lo cual ha conferido al sistema
espafol ciertas ventajas sobre otros paises en cuanto al sistema de planificacion
a desarrollar bajo la DMA, que puede contarse entre sus fortalezas. Los informes
relativos a la caracterizacion de las cuencas, recuperacion de costes, los propios
ETls, los Programas de Medidas y actualmente los Planes de Cuenca representan
un buen diagndstico de la situacion actual de las cuencas han supuesto una impor-
tante movilizacion de recursos y ha generado una base de informacion sélida y Util
(Estrela et al. 2010). Ademas, el Guadalquivir, ha sido tomado como caso de estudio
en importantes proyectos de investigacion a nivel europeo, contribuyendo a una
importante generacion de conocimiento'®. Sin embargo, es importante reflexionar
sobre el hecho de que esta tradicién de planificacion hidroldgica supone también una
carga de resistencia al cambio. Las instituciones y los recursos humanos existentes
previos a la implementacion de la DMA han supuesto activos importantes, pero
también ha habido limitaciones significativas por la falta de tradicion en la utilizacion
de los nuevos enfoques introducidos por la DMA (eg. andlisis econémico, enfoque
ecologico) alejados del enfoque tradicional de tipo técnico e ingenieril [prueba de
ello son los déficits y retrasos en la implementacion de algunas de las fases clave
de la DMA como se discute en Gomez-Limon y Martin-Ortega (2011)].
Productividad del recurso: En Andalucia existe una alta productividad (euros
por me) del recurso debido a la existencia de cultivos y actividades competitivas y
técnicas ahorradoras del recurso. Para el caso del Guadalquivir, estudios recientes
muestran que la evolucion de la productividad aparente del agua en agricultura ha
aumentado en un 327% en el periodo 1998-2005, alcanzando los 0,5 €/m?(Carrasco

10  Porejemplo, la cuenca del Guadalquivir ha sido utilizada como caso de estudio en el proyecto Aqua-
Money para la estimacion de los beneficios ambientales (www.aguamoney.org); es cuenca piloto
de la red europea Implementation of the WFD -Strategies and Approaches (http://prb-water-agri.
jrc.ec.europa.eu) y para la estimacion del potencial de ahorro de agua en Europa (EU Environment
Directorate General ENV.D.2/ETU/2007/0001r (2007); entre otros.
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etal. 2010). El valor del agua de regadio en la produccion de olivar en la Cuenca del
Guadalquivir (Mesa-Jurado et al. 2011 y Berbel et al. 2011) es de 0,60€/m? para
una dotacion de 1.000 m3/ha y un valor medio de 0,55€/m®. Debe sefalarse que
esto no necesariamente se traduce en un ahorro efectivo del recurso, ya que este
aumento de productividad esta acompanado con un aumento de la superficie de
regadio (fundamentalmente del olivar), segun Carrasco et al. (2010), de un 153%.

Interlocucion social e institucional: A la tradicion de planificacion hidrologica
se une la existencia de instituciones implicadas en distintos aspectos de la gestion
hidrica altamente consolidadas y un cierto grado de interlocucion social e institu-
cional. A pesar de la existencia de confrontacion politica en relacion con el tema del
agua, existe interaccion entre los responsables de la gestion y grupos de interés
como agricultores y ecologistas. Un ejemplo es como el proyecto de Ley Andaluza
de Aguas ha sido sometido a debate por representantes de distintos sectores afec-
tados''. Ademas, recientemente se ha hecho un esfuerzo encaminado al logro de
un mayor consenso social en relacion al recurso hidrico (esfuerzo materializado en
el Acuerdo Andaluz del Agua, ratificado en 2008). El Acuerdo se fundamenta en dos
grandes ideas: i) la politica de aguas tiene que ser un reflejo de intereses ciudadanos,
por lo que se requiere participacion publica y ii) la solucién no se encuentra en el
ambito puramente hidraulico, sino que estara en el ambito de la politica territorial
y del desarrollo rural bajo criterios econdmicos y sociales. Asimismo, como parte
del proceso de implementacion de la DMA, se han puesto en marcha procesos
planificados de participacion. Hernandez-Mora y Ballester (2011), en su detallado
andlisis de los procesos de participacion publica en materia de gestion hidrica,
concluyen que en los Ultimos anos se ha producido un aumento muy significativo
de la informacion disponible para el publico y una mejora de las relaciones entre los
diferentes grupos de interés y la administracion. Pero también senalan debilidades
como la falta de credibilidad y legitimacion de algunos de los procesos y un grado
de compromiso débil por parte del publico. Hernandez-Mora y Ballester (2011)
recomiendan mejoras en el diseno metodoldgico de los procesos de participacion
y la clarificacion del impacto que dichos procesos tienen en el disefio de las politi-
cas. Conviene sefnalar que, en cualquier caso, la participacion publica no significa

11 Entre las principales criticas al planteamiento de la ley, caben destacar las de la Asociacion de
Regantes de Andalucia (FERAGUA) que critica los Bancos de Agua y ha expresado preocupacion
sobre la regulacion del canon de servicios generales y sobre el mantenimiento de la unidad de la
cuenca [segun declaraciones de su secretario general al Diario de Sevilla (14/04/2010)]. También
la Asociacién de Regantes de Andalucia (Areda) planted la revision de siete articulos, incluido en
de los Bancos del Agua (Andalucia Econdémica, n°219, Marzo 2010). En esta misma publicacion
se recoge también las preocupaciones de la Unién de Consumidores de Andalucia (UCA) sobre la
re-estructuracion tarifaria.
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la incorporacion automatica de las opiniones de la poblacion a la gestion hidrica,
sino que estan orientadas a aumentar la transparencia de las politicas publicas y
dar espacio a que se puedan diagnosticar las posibles resistencias y dificultades a
las implementacion de las mismas.

Conciencia social sobre la cuestion hidrica: 1 os problemas relacionados con el
agua y su gestion forman parte de las preocupaciones de los andaluces, como se
ha venido poniendo de manifiesto desde hace anos a través del Ecobarémetro de
Andalucia. De su Ultima edicion (EBA, 2009) se desprende que el 20% de la poblacion
considera que la calidad del agua del grifo es uno de los problemas ambientales
mas importantes de Andalucia. Este grado de concienciacion sienta las bases para
la aceptacion de politicas hidricas orientadas al mantenimiento de los objetivos am-
bientales impuestos por la DMA. De hecho, los ciudadanos de Andalucia prefieren
medidas respetuosas con el medio ambiente basadas en el consumo eficiente en
los hogares y regadios (el 42,5% y 36,8% de los encuestados en el EBA sefalaron
estas medidas con las mas adecuadas para la gestion del agua). Ademas, investiga-
ciones recientes ponen de manifiesto que existe disponibilidad entre los andaluces
a aumentar el pago en la tarifa del agua para cumplir con los objetivos de la DMA
[Martin-Ortega et al. 2009; 2011 y Martin-Ortega y Berbel (2010)]. Si bien, es impor-
tante senalar que el nivel de desconocimiento sobre la cuestion hidrica en Andalucia
es bastante elevado [por ejemplo, en Ultimo Ecobarémetro muestra que menos del
20% de la poblacion sabe cudl es el mayor consumidor de agua en la region, (EBA
2009)). Ademas, investigaciones del IESA-CSIC sugieren que existe un cierto grado
de ‘volatilidad” en el nivel de concienciacion de los ciudadanos, y que ésta esta
ligada a los fendmenos de sequia: aumenta la preocupacion por la cuestion hidrica
en momentos de escasez y se ‘relaja’ en momentos de mayor abundancia de agua,
disminuyendo las preferencias sobre las medidas de gestion de la demanda.

Instrumentos legales y planes de ordenacion y planificacion: En los Ultimos
anos, la legislacion ambiental y los instrumentos legales y politicos con los que
se han dotado las administraciones suponen importantes oportunidades para la
reconduccion de la situacion del sector a una situacion de sostenibilidad. Entre
ellos cabe destacar':

Ley 9/2010, de Aguas para Andalucia:, desarrolla el articulo 197.3 del Estatuto
de Autonomia para Andalucia y traduce el Acuerdo Andaluz por el Agua. Esta nueva

12 Existen otros programas y planes de interés que tienen incidencia sobre los recursos hidricos, como
son el Plan Andaluz de Humedales, el Plan Andaluz de Medio Ambiente, Plan Andaluz de Salud
Ambiental que incluye la calidad del agua, Estrategia Andaluza de Gestion Integrada de Zonas Cos-
teras, Programa de Gestion Sostenible del Medio Marino Andaluz, Plan de Prevencion de Avenidas
e Inundaciones en Cauces Urbanos Andaluces, Plan Director de Riberas de Andalucia, entre otros,
ademas de los planes y estrategias a nivel nacional.
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norma es coherente en su planteamiento con los objetivos de la DMA en relacion con
la mejoray conservacion de los ecosistemas hidricos y el uso sostenible del recurso,
y en la asuncioén de principios tales como la recuperacion de costes y la participacion
publica, que se articulara mediante el Observatorio Andaluz del Agua. De esta ley se
deriva la articulacion y financiacion de un Plan de Infraestructuras de abastecimiento
y depuracion y se orientan las acciones dirigidas a afrontar debilidades del sistema,
como la sobre-explotacion de recursos subterraneos, los fendmenos extremos y
la ordenacion territorial y urbanistica. Se plantean también mecanismos orientados
a la introduccion de flexibilidad en el sistema de concesion y aprovechamiento de
agua para regadio, como la creacion de un Banco Publico de agua y la posibilidad
de intercambio de derechos; si bien, esta aln por ver la implementacion efectiva
de dichos mecanismos y el modo de evitar efectos no deseados'.

Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia:'* EI POTA marca un punto de
inflexion en la integracion de los distintos elementos que afectan a la sostenibilidad
delterritorio. Recoge entre sus objetivos explicitamente la incorporacion de la gestion
del agua en el marco de la ordenacion del territorio, y entre sus lineas estratégicas,
el establecimiento de un marco territorial regional del sistema hidrologico-hidraulico
desde la perspectiva de la sostenibilidad, incluyendo el establecimiento de Progra-
mas Agua-Territorio.

Plan Andaluz de accion contra el cambio climatico: En septiembre de 2002
el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia aprobaba la Estrategia Anda-
luza ante el Cambio Climatico'®, que ha estado hasta el momento dominada por
las acciones de mitigacion. La accion de adaptacion, mas relevante en relacion
con los sistemas hidricos, parece estar tomando forma soélo en los Ultimos tiem-
pos (el Plan Andaluz de Adaptacion al Cambio Climatico data dediciembre de
2009, cuando fue presentado en la Cumbre del Clima de Naciones Unidas en
Copenhague).

Planes de actuacion en situaciones de sequia: En cumplimiento de la Ley
10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrologico Nacional (articulo 27) se han venido
preparando planes especiales de actuacion en situaciones de sequia’®,

13 Se plantea, por ejemplo, la caducidad de los derechos de agua no utilizados en su totalidad por un
concesionario durante un determinado periodo de tiempo. Los derechos retirados serian asignados
al Banco Publico de agua, sin compensacion para su anterior titular. Cabe ver en qué modo podran
evitarse comportamientos derrochadores para evitar la pérdida de dichos derechos

14 Decreto 206/20086, de 28 de noviembre de 2006.

15 BOJA 113/2002, de 26 de septiembre.

16 En marzo 2007 para la Demarcacion Hidrogréfica del Guadalquivir y la del Segura y el Guadiana,
en noviembre 2007 para la Cuenca Mediterranea y finalmente, en enero 2008 para las Cuencas
Atlanticas.
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Sin embargo y como se ha comentado anteriormente, es clave sefalar que
la mera existencia de estos mecanismos legales no supone de manera automatica
garantia de eficacia. Si esta legislacion se traduce, como esté siendo el caso en
numerosas ocasiones, en un proceso de planificacion que se prolonga durante
anos, de manera que cuando las medidas entran en vigor las circunstancias so-
ciales, economicas o territoriales han cambiando sustancialmente, esta fortaleza
queda socavada.

Fuentes alternativas e innovacion tecnologica: La desalinizacion y el tratamiento
terciario de las aguas residuales para determinados usos, promovidas en base al
Real Decreto 1620/2007 que establece el régimen juridico de la reutilizacion de
aguas (actualmente ademas se esta elaborando el Plan Nacional de Reutilizacion)
suponen fuentes alternativas del recurso. En el conjunto de Andalucia y segun
datos recogidos en la Estrategia de Reutilizacion de Aguas Residuales (2007)
actualmente se reutilizan entorno a 53 Hm?® anuales de aguas residuales urbanas
recicladas (algo mas del 15% del total espafiol), cifra equivalente a la capacidad de
regulacion anual de dos embalses medios. La mitad de estos recursos correspon-
den al ambito territorial de la Cuenca Mediterranea donde se observa ya un fuerte
incremento de su uso para el riego de campos de golf e instalaciones deportivas y
de ocio en la Costa del Sol Occidental. La mayor parte de las depuradoras costeras
impulsadas por la Agencia Andaluza del Agua que se encuentran en construccion y
ya incorporan sistemas terciarios para facilitar la reutilizacion de estos recursos. En
cuanto a la desalacion, actualmente existen mas de 100 Hm?%ano de capacidad de
produccién en la Cuenca Mediterranea. Esto pone de manifiesto el potencial de la
region para aumentar su disponibilidad de recursos mediante fuentes alternativas,
aunque el grado de aprovechamiento esta lejos de alcanzar su maximo potencial.
Otras innovaciones tecnoldgicas, que ya se estan probando en algunas provincias
andaluzas, se relacionan con la sectorizacion de las redes y la implementacion de
sistemas de telecontrol para ganar eficiencia, asi como la introduccion de conta-
dores inteligentes.

2.2 Factores externos
2.2.1 Amenazas

Cambio climéatico: El sector hidrico es uno de los mas afectados por los efectos
del cambio climatico (MA, 2005) y que tendra mayor incidencia sobre otros sectores,
tales como la agricultura, las infraestructuras y las condiciones sanitarias (Martin-
Ortega, 2011). Estimaciones para Espana prevén un aumento de la temperatura y
una reduccion de las precipitaciones que originara una disminucion de los recursos
hidricos disponibles entre el 5y el 14% para el horizonte 2030 (Iglesias et al. 2005).
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De las cuencas que participan del territorio andaluz, la del Guadiana y Segura son
las que acusaran una mayor reduccion del recuso, seguidas muy de cerca por
la del Guadalquivir, donde se prevé una reduccion de entre el 5 al 12% (MARM,
2005). Se prevé ademas el aumento de la frecuencia de sequias [si bien existe
todavia un grado muy elevado de incertidumbre a este respecto de acuerdo con
las predicciones actualmente disponibles, ver de Castro et al. 2005)]. Son todavia
escasos los estudios que prevén los impactos del cambio climatico en términos de
inundaciones, pero se han llevado a cabo algunas predicciones de tipo cualitativo
para el Guadalquivir y las cuencas del Sur (Benito, 2006; y Llorente-Isidro et al.,
2006). Estos estudios prevéen, dejar menos eventos extremos pero mas virulentos
y, por otra parte, mas eventos de los denominados ordinarios.

Incertidumbre: La incertidumbre se encuentra presente en distintas dimensio-
nes del manejo de los recursos hidricos. Parte de la incertidumbre se relaciona con
factores internos del sistema, como por ejemplo, la derivada de la falta de informa-
cion sobre la calidad del agua por la escasez de puntos en las redes de control.
Sin embargo, las principales fuentes de incertidumbre se relacionan con factores
externos, como por ejemplo, los efectos del cambio climatico y la ‘volatilidad’ de los
escenarios en los que esta gestion se desarrolla. En el primer caso, se trata de una
falta de conocimiento sobre la dimensién de los impactos del cambio en las condi-
ciones climatoldgicas y la eficacia de las medidas de adaptacion. La incertidumbre
climatolégica no solo afecta a la produccion, sino también condiciona negativamente
las actitudes de los agricultores frente a su disposicion a pagar por el agua (Rigby et
al., 2010). En el segundo caso, la incertidumbre se deriva del cambio constante que
experimentan los modelos de interrelacion entre los factores y sectores implicados.
Esto es particularmente importante en el sector agrario, que es el mayor consumidor
de agua en la region y que esta expuesto a los cambios en los mercados y a las
modificaciones de la Politica Agraria Comun. Esta volatilidad afecta a la vigencia de
las previsiones de consumo futuro que se han hecho hasta la fecha. Por ejemplo,
estudios de la Consejeria de Agricultura y Pesca (2010a) sugieren un cambio en la
tendencia de consumo de agua para regadio en los ultimos anos que apuntan a
una posible reduccion del mismo (segun el Inventario de Regadios de 2002 el uso
medio de agua en los regadios andaluces era de 4884 m3/ha, mientras que en 2008
fue de 3563 m3/ha, Consejeria de Agricultura y Pesca, 2010b)'”.También los cam-
bios en el sector energético van a tener incidencia en el consumo futuro afadiendo
incertidumbre sobre la validez de las previsiones existentes. En este sentido, la
construccion de escenarios tendenciales de uso del agua basados exclusivamente

17 Elinforme de la Consejeria indica una reducciéon de consumo en 2010 a 2252 m¥ha, pero hay que
tener en cuenta que 2010 ha sido un afio humedo.
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en analisis deterministicos como los realizados en Espana en aplicacion de la DMA
(MIMAN, 2007), son de escasa utilidad para el manejo de la incertidumbre, tal y
como se discute en Gomez-Limén y Martin-Ortega (2011).

Crisis econdmica: La crisis econémica que nos afecta supone una amenaza
muy importante para la inversion tanto publica como privada. En el ambito de lo
publico y como amenaza especifica del sector hidrico en Andalucia, pueden verse
reducidas las inversiones en infraestructuras® e investigacion. Un frenazo también
en la inversion privada puede ralentizar el desarrollo tecnoldgico.

2.2.2 Oportunidades

La Estrategia Europea en materia de aguas: La Directiva Marco del Agua es
expresion, quizas la maxima expresion hasta el momento, de una tendencia a nivel
europeo por la que se trata de dar una respuesta coordinada a los problemas am-
bientales en general, y a los problemas hidricos en particular. La DMA ha supuesto
una gran oportunidad para la sostenibilidad del recurso hidrico que se ha tradu-
cido en un proceso de transformacion profunda del enfoque de la gestion hidrica
en Andalucia. Pero este proceso no ha finalizado y sigue ofreciendo importantes
oportunidades para el futuro. Por un lado, esta la propia continuacion del proce-
so de implementacién de la DMA mas alla del horizonte inmediato del 2015. Por
otro lado, cabe destacar el desarrollo de estrategias comunes de otros aspectos
cruciales para el sector hidrico. Como ejemplo més reciente y de gran impacto en
nuestra region, podemos citar la Estrategia Europea de Gestion de Escasez de
Agua y Sequias, que se encuentra actualmente en pleno proceso de desarrollo’®
y que supone el impulso del andlisis de la vulnerabilidad de los sistemas hidricos
frente al cambio climatico y las presiones antropogénicas y la base de la respuesta
conjunta a tales amenazas.

Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico: Desde 2006 existe en Espaia
un Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, que incluye la evaluacion del
impacto sobre los recursos hidricos y la generacion de escenarios regionalizados
de interés para Andalucia®.

Investigacion e Innovacion tecnoldgica: La investigacion e innovacion tecno-
l6gica ofrece importantes oportunidades para la obtencion de recursos hidricos

18  Conviene sefialar, sin embargo, que en el momento de elaboracion de este informe, la Consejeria
de Andalucia anuncié la aprobacion del presupuesto para la elaboracion del Plan de Infraestructuras
con una inversién de 1.700 millones de euros para 2015.

19 Consultar: http://ec.europa.eu/environment/water/quantity/eu_action.htm#2009

20  http://www.mma.es/secciones/cambio_climatico/areas tematicas/impactos_cc/pdf/inf_prog
pnacc.pdf
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mediante fuentes alternativas, como son la desalinizacion y la reutilizacion de aguas
residuales. La combinacion de dichas técnicas con el uso de fuentes de energia,
representa grandes oportunidades en una region como la andaluza, en la que la
energia solar presenta un gran potencial. Cada vez mas se avanza en el desarrollo
de técnicas que permiten un mayor aprovechamiento del recurso y su utilizacion
en alto rendimiento.

3. POLITICAS Y ORIENTACIONES

El analisis de los factores internos y externos que determinan el estado ac-
tual del sector hidrico en Andalucia, nos sirve para la definicion de estrategias de
actuacion orientadas a minimizar las debilidades del sistema consolidando sus
fortalezas y hacer frente a las amenazas aprovechando las oportunidades. En este
sentido, entendemos que la politica hidrica andaluza debe en el futuro responder a
las siguientes lineas generales:

1) Desarrollo y evaluacion de la eficacia de los instrumentos legales y progra-
mas ambientales existentes, para alcanzar una gestion sostenible del recurso, con
especial énfasis en la reduccion de la presion cuantitativa. Como se ha puesto de
manifiesto en el diagnostico de la situacion actual, existen ya instrumentos que
responden a principios de sostenibilidad, sin embargo, es crucial que se desarrollen
mecanismos de monitoreo eficaces para el seguimiento y control del cumplimiento
de las prescripciones legales y los objetivos de los programas ambientales. Cabe
destacar la necesidad de mejorar los protocolos de control y seguimiento de la
contaminacion puntual y el fomento de practicas de disminucion de la contamina-
cion difusa, fundamentalmente en agricultura. Particularmente urgente es el control
de la explotacion ilegal de los recursos subterraneos y el aumento de la eficacia
administrativa para la tramitacion de expedientes; asi como el cumplimiento de
la Directiva 91/271 de tratamiento de aguas residuales. En definitiva, no se trata
de aumentar la estructura y carga legislativa en materia ambiental, sino de usar la
existente de manera eficaz, evitando el desfase entre la diagnéstico de problemas
y el disefio de politicas e instrumentos de gestion y su aplicacion, haciendo frente
a los incumplimientos.

2) Flexibilizacion del régimen concesional. La capacidad de ahorro del agua del
sistema es, limitada y, en el caso del Guadalquivir, el Plan Hidrologico (en fase de
borrador en el momento de elaboracién de este trabajo) da la cuenca por ‘cerrada’ a
nuevos usuarios (Berbel et al., 2012), por lo que, para hacer frente a la gran presion
cuantitativa sobre los recursos hidricos, es necesario encontrar mecanismos dentro
del sistema que permitan un mejor aprovechamiento de los mismos y un uso mas
eficiente. Esto pasa necesariamente por la introduccion de una mayor flexibilidad
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en el sistema, por ejemplo, a través del réegimen concesional, que permita a nuevos
usos del agua mas productivos integrarse en el sistema tradicional de uso del agua.
Nuevos instrumentos como los bancos publicos y mercados de agua tienen un
rol potencial que jugar en la busqueda de asignaciones mas eficientes, siempre y
cuando se garanticen las condiciones la coherencia ambiental y la equidad social
en el uso del recurso y se permita un transito a un sistema mas flexible sin que sea
a costa de aumentar su fragilidad.

3) Consolidacion de los principios y herramientas de gestion introducidos
por la Directiva Marco del Agua. La DMA ha supuesto una gran movilizacion de
recursos y ha sentado las bases para una gestion sostenible del agua. En las
cuencas andaluzas se ha avanzado de manera razonablemente satisfactoria en
la implementacion de dichos principios y herramientas, pero es necesario con-
solidar la transicion de una planificacion basada en el enfoque técnico-ingenieril
tradicional, a una basada en la consideracion de los servicios ecosistémicos. Se
debe avanzar en la consolidacion de ciertos aspectos tales como la clarificacion
y definicion cuantitativa y puesta en préactica efectiva del concepto del caudal
ecoldgico; la definicion de parametros y criterios para la definicion del estado
ecoldgico de las masas de agua; asi como superar las limitaciones relativas la
inclusion de la incertidumbre en el andlisis coste-eficacia de las medidas y la esti-
macion de los beneficios ambientales y analisis de la desproporcionalidad de los
costes, entre otros (ver Gomez-Limén y Martin-Ortega (2011) para una discusion
mas profunda en este sentido). Ademas, es fundamental que las administraciones
publicas se muestren audaces, adelantandose al horizonte 2015 en el disefio de
las politicas hidricas (ver, por ejemplo, el punto siguiente sobre cambio climatico)
y que hagan un esfuerzo adicional en aquellos aspectos que quedan al margen de
la Directiva y que sin embargo, son cruciales en nuestra region (por ejemplo, los
aspectos cuantitativos del buen estado ecoldgico de las aguas y la competencia
entre usuarios del recurso).

4) Integracion de la gestion hidrica en la estrategia frente al cambio climatico.
Este proceso debe incluir la profundizacion en el conocimiento de los impactos
del cambio climatico en los ecosistemas hidricos, tanto en su dimension fisica
como en su dimension socio-econémica, prestando especial atencion a los efec-
tos econdmicos y sociales de la sequia (vulnerabilidad y resiliencia del sistema).
Asimismo, debe profundizarse en el analisis de las necesidades lo que pasa por
la definicion especifica de objetivos de adaptacion, la identificacion de medidas
relevantes y el andlisis coste-eficacia de las medidas de adaptacion, que deben
incluirse ineludiblemente en los Programas de Medidas y Planes de Cuenca en el
futuro (Martin-Ortega, 2011). Es importante tener en cuenta que la adaptacion a los
efectos del cambio climatico sobre los sistemas hidricos pasa fundamentalmente
por una adaptacion planificada (frente a otros sectores, como el agrario, en el que
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la adaptacion reposara fundamentalmente sobre el comportamiento de los agentes
privados), por lo que debe ser asumida por las administraciones publicas e integra-
das en los planes de gestion.

5) Aprovechamiento de las condiciones creadas por el Acuerdo Andaluz del
Agua, los mecanismos de participacion publica y las nuevas herramientas como
el Observatorio Andaluz del Agua, para avanzar en un mayor consenso social y
politico en torno a la gestion hidrica. Los mecanismos de participacion publica
deben consolidarse y formar parte integrante de la gestion y planificacién debiendo
servir como vias de comunicacion bidireccional, recogiendo las preferencias de
los ciudadanos a la vez que sirviendo de canal de concienciacion y educacion,
mas alla del propio proceso de implementacion de la DMA. Estas medidas deben
ir orientadas a consolidar a nivel social el transito a una politica de gestién de la
demanda, abonando el terreno para afrontar cambios para un consenso definitivo
en los usos del agua, particularmente sobre el rol que el regadio debe tener en la
economia y la vida comunitaria andaluza. De la interaccion entre la administracion,
los ciudadanos y agentes sociales deben surgir soluciones innovadoras y creativas
que permitan el desarrollo de actividades econdmicas con el mantenimiento de los
objetivos de sostenibilidad y buen estado ecolégico.

6) Revision efectiva y definitiva del modelo de desarrollo urbanistico mediante
la definicion del Dominio Publico Hidraulico (que también incluye las zonas costeras)
y la integracion efectiva de la ordenacion territorial y la planificacion hidrologica.
Esto implica la conjuncion de medidas estructurales de infraestructura hidraulica
(inundaciones, escasez, erosion), con medidas no estructurales (eg. cartografia de
riesgos) y preventivas (eg. gestion de emergencias); pero sobre todo la coordinacion
politica y competencial entre las distintas administraciones y agentes implicados en
la gestion hidricay el uso del suelo. Un ejemplo podria ser que el futuro Observatorio
Andaluz del Agua, podria serlo del Agua y del Suelo.

7) Aprovechamiento de la experiencia de planificacion y capital investigador
de la region para el impulso innovacion de nuevas tecnologias para el ciclo integral
del agua, que respondan también a las nuevas necesidades ante el reto climatico,
mediante la inversion y la coordinacion de la investigacion y el desarrollo. En este
contexto, la politica de oferta del agua debe pasar necesariamente por el desarrollo
tecnologico (desalacion, reutilizacion de aguas residuales, combinacion de energias
renovables y fuentes alternativas de agua, etc.). Es particularmente importante que
en la estrategia futura energética se desarrollen los aspectos de integracion con
el fomento de los recursos hidricos alternativos, reforzando el nexo agua-energia.
Para disminuir la dependencia del exterior, hay que invertir en |+D+i andaluz sobre
el agua.

8) Garantia de la coherencia territorial y ambiental de la gestion hidrica. La DMA
impone la demarcacion hidrografica como unidad de gestion. En el desarrollo de la
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labor de la Agencia Andaluza del Agua (y/o futura Agencia del Medio Ambiente y el
Agua de Andalucia) debe prestarse especial atencion al desarrollo de competencias
para evitar la dispersion competencial y la acentuacion de los problemas de go-
bernanza actualmente existentes. Debe evitarse el solapamiento de competencias,
pero muy especialmente debe evitarse la perdida de coherencia ambiental en la
planificacion hidroldgica. En este sentido, es urgente la resolucion de conflicto de
competencias (actualmente elevado al nivel del Tribunal Supremo) sobre la gestion
del Guadalquivir, en el que el principio de unidad de cuenca, eje fundamental de la
sostenibilidad de agua, debe primar.

9) Coordinacion de las politicas de gestion hidrica y politicas agrarias. El sec-
tor agricola, el principal consumidor de recursos hidricos, ha realizado un esfuerzo
considerable en los ultimos anos para aumentar la eficacia del regadio, sin embargo,
en ocasiones la politica agricola y la politica hidrica han carecido de la coordinacion
suficiente. Por una parte, una mejora de la eficiencia de regadio ha ido acompana-
da de un aumento de la superficie regada, viéndose mitigado el efecto de ahorro
del consumo. Ademas, el esfuerzo modernizador no siempre ha contado con una
necesidad de evaluacion del impacto ambiental (por ejemplo, ¢cuél es el balance
de la modernizacion en términos de consumo energético?). Es imprescindible para
el futuro la coordinacion de politicas de agua y politicas agrarias en sentido amplio
mediante el establecimiento de objetivos comunes de sostenibilidad.

10) Utilizacidn de los principios y herramientas econdmicas al servicio de una
gestion sostenible de los recursos. La DMA ha introducido de manera novedosa la
aplicacion de principios econémicos como la recuperacion de costes y el analisis
coste-eficacia. La gestion hidrica del futuro en Andalucia debe pasar por una con-
solidacion en el uso de dichas herramientas que permita, entre otras cosas, una
re-estructuracion del sistema tarifario que incentive el consumo responsable y una
integracion audaz de los nuevos usos del agua de mayor valor afiadido (gj: riego
de olivar, termo-solares) en el sistema tradicional de reparto del agua (basado en
derechos histéricos). La DMA prescribe la aplicacion del criterio coste-eficacia de
las medidas a incluir en el Programa de Medidas de los Planes de Cuenca. Seria
conveniente que este principio de eficacia econdmica se hiciera extensivo a la politica
e intervenciones en materia de gestion hidrica en general.

4. CONCLUSIONES

Uno de los primeros resultados que se derivan de este analisis es que la mayor
parte de los factores que contribuyen a explicar el estado de la cuestion hidrica en
Andalucia pueden considerarse internos al sistema. Esto significa que Andalucia
cuenta con la capacidad y el potencial para orientar sus acciones en materia de
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gestion hidricay que es, en cierto modo, menos dependiente de factores externos,
como puede serlo por ejemplo el sector agrario, que se ve fuertemente condicio-
nado por factores como la reforma de la Politica Agraria Comun vy la globalizacion
de los mercados. Esto convierte a las administraciones de agua de Andalucia en
protagonistas principales del disefio de la gestion hidrica futura, 1o que les confiere
grandes posibilidades, pero también mayor responsabilidad. Esto es reconocido y
valorado por los propios andaluces ya que, como se pone de manifiesto en el Eco-
barémetro de Andalucia, consideran positiva la actuacion de la Junta de Andalucia
en materia de medio ambiente.

El sistema cuenta con fortalezas muy significativas (como son la alta productivi-
dad en el uso del aguay gran capital de conocimiento y concienciacion social), que
aplicadas de manera eficiente tienen el potencial para superar las debilidades. Sin
embargo, es necesario (y urgente) mejorar la gobernanza del sistema, de manera
que los instrumentos existentes puedan desarrollarse y aplicarse eficazmente. Tres
elementos son claves en este proceso: i) la flexibilizacion del sistema de concesion,
de manera que los nuevos usos mas productivos del agua puedan abrirse paso en
el sistema tradicional de reparto, ii) la agilizacion de los procesos de implementacion
y mecanismos de control de la legislacion y politicas existentes, v iii) la integracion
efectivay real de la politica del agua y otras politicas como la agraria y la energética,
y muy especialmente, la ordenacion del territorio. Ademas, se debe profundizar en
espacios de gobernanza aprovechando las condiciones de didlogo proporcionadas
por el Acuerdo Andaluz del Agua y el proceso de participacion publica de la DMA.
Los nuevos retos de sostenibilidad van a obligar a la adopcion de medidas no
siempre populares desde el punto de vista social, y es crucial que los canales de
comunicacion y concienciacion estén abiertos para facilitar este transito.

En este contexto, la administracion andaluza tiene la obligacion de encontrar
su rol en la coordinacion de la gestion del agua en Andalucia, acercandola al ciu-
dadano y dinamizando los procesos, pero evitando la prolongacion del conflicto
de competencias intra-cuenca y la ruptura del principio de unidad de cuenca para
el caso del Guadalquivir. Para lo cual es necesaria la dotacion de los recursos hu-
manos necesarios que puedan explotar el capital de conocimiento acumulado por
la tradicion de planificacion y el gran impulso que ha supuesto la Directiva Marco
del Agua.

Ante las amenazas externas, la Comunidad Andaluza debe reaccionar con
creatividad y audacia, aprovechando un contexto Europeo facilitador, para lo cual la
investigacion, la innovacion y el desarrollo deben ser priorizados y orientados hacia
la flexibilizacion del sistema, que le permita una mayor capacidad de adaptacion y
resiliencia en escenarios cambiantes.
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