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“Las medidas encaminadas a conservar el agua yzatla
de forma mas eficiente son las opciones mas eccasryi
razonables en relacién con el medio ambiente pasi c
todo el mundo, y apenas han empezado a explofbosias
juntas, constituyen nuestro ‘Gltimo oasis(Postel, 1997:
23).

RESUMEN: La economia del agua en Espafia se encuentraadasende cambio institucional,
cuyo desarrollo va a estar fuertemente condicionamlola estructura de los derechos de
propiedad sobre el agua. Esta estructura, en uextorcomo el de la agricultura de regadio,
esta caracterizada por un complejo entramado dikutienes informales y percepciones de
los propios regantes.

El objetivo del articulo es caracterizar dichosedbbs de propiedad —mediante una
desagregacion previa de su contenido- en el andatétas Comunidades de Regantes del
Guadalquivir, con la finalidad de analizar comoqrredesarrollarse las nuevas instituciones
en dicho contexto. Los resultados, basados tantl analisis de las instituciones formales
como en las opiniones de los regantes, ponen déiesanm la falta de adecuacién del cambio
institucional a las demandas de los regantes,oasd ¢os obstaculos que la estructura de los

derechos de propiedad puede presentar al mismo.
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THE IMPACT OF INSTITUTIONAL CHANGE ON OWNERSHIP RIG HTS IN
IRRIGATED AGRICULTURE.

SUMMARY : The Spanishwater economys within a process oinstitutional change The

development of this change will be strongly comdigd by the wateproperty rights
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structure, and this structure —in the context ngated agriculture- is defined by a complex
net of informal institutions and farmers’ percepso

The objective of the article is to characteriseséheroperty rights —through previous
desegregation of its content- in the context afdion Districts of the Guadalquivir basin, in
order to analyse how the new institutions couldobgormed in this environment. Results,
based in both the analysis of formal institutiomsl darmers’ opinion, show (i) the lack of
adaptation of new institutions to farmers’ demanasd (i) some characteristics of the

property rights structure which could hinder thstitaitional change.

KEYWORDS: Water Economy, property rights, institutional obe.

1. INTRODUCCION
La Economia del Agua en Espafia se encuentra esituagion que puede asimilarse a
una ‘fase de madurez(Randall, 1981), caracterizada por:

)] La inelasticidad de la disponibilidad a larg@az del agua almacenada, a lo que se
une un paulatino deterioro de las condiciones dtside los sistemas de embalse y
suministro.

i) Una demanda alta y creciente que da lugar anteasificacion de la competencia por
los recursos y a un auge de los conflictos entanss.

iii) La aparicion y agravamiento de externalidadesbientales negativas, tales como la
sobreexplotacion de los recursos y la contaminadlas aguas continentales.

iv)  Una mayor contestacion desde diferentes amb#abscaracter subsidiario del

incremento de uso del agua.

En un escenario de estas caracteristicas, la od&olde los problemas derivados de la
asignacion y gestion de los recursos hidricos hdadarse mas en modificaciones de las
institucione$ que las rigen, que en actuaciones del lado defeldap esto es, acudiendo
exclusivamente a meras soluciones técnicasirlma/aciones institucionalese erigen como
las mas inmediatas vias de resolucién de confligtos encima de puntuales actuaciones de

caracter técnico que permitan mejorar determinatiaaciones problematicas. Asi lo han ido
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entendiendo en los ultimos afios los responsablégcps, artifices, en dltima instancia, de la
introduccién de modificaciones en las instituciogas regulan los diferentes usos del dgua
Efectivamente, existe a nivel global un procesotama de conciencia acerca de los
problemas que han generado determinados model@sigeacion y gestion del agua, tal

como puso de manifiesto la reciente celebracidhaeHaya del Foro Mundial del Agua (17-

22 de marzo de 2000). En Espafia, tres procesosatioos todavia en marcha, pueden ser
considerados como integrantes del cambio instihatien la gestion y uso del agua. Son los

siguientes:

® La reforma de la Ley de Aguas aprobada en Ififi9esta a la espera de su desarrollo
reglamentario (LA 1999).

(i) El proceso de Planificacion Hidrologica queyteendo de los Planes Hidrologicos de
cuencas, ha culminado con la elaboracién del Pidroldgico Nacional (PHN)

(i)  El disefio en el seno de la Union Europea da Directiva Marco sobre politicas de
aguas (DEM) que ha de regir los principios y lagealrices de las actuaciones

publicas y privadas en esta materia.

Las innovaciones institucionalegrevistas en estos procesos pueden ser agrupadas e
las siguientes categorias:

a) La prevalencia de los requerimientos ambientgléss aspectos cualitativos del agua

frente a las consideraciones consuntivas.

% Se entiende en este contexto canwituciones*“..aquellas reglas y acuerdos colectivos que &stab los
estandares aceptables de comportamiento de lasduds y los grupos” (Bromley, 1982: 839).

#Uno de los evaluadores ha puesto de manifiestudiadiable relevancia que la Politica Agraria Conigmeten
la economia del agua, por cuanto supone la intmduale sefiales econémicas que condicionan lasidees
empresariales de los agricultores. No obstantpapél de la PAC tiene mas relacion con el ejeraigdos
derechos de propiedad sobre el agua (como usamnl@ada escenario), que con el propio contenidoode |
mismos y su percepcion por parte de los reganges,de este articulo. En cualquier caso, un asélsieste
vinculo PAC-gestion del agua en el caso de Andalpoéde encontrarse en Cefia y Ortiz (2001).

* La inclusién del PHN como vector del cambio instibnal se debe a que, a pesar de ser en grananeulid
instrumento de planificacion de obras hidraulicgse-se situarian en actuaciones del lado de laaoferen
consecuencia, no deberian ser entendidas como @ansiitucional-, es igualmente cierto que la dlaacion
hidrolégica incorpora también elementos instituales, por cuanto condiciona los derechos sobrgual t&anto
de sus actuales poseedores como de sus futurosdimes. Sobre este aspecto se volvera mas adelante
Por otro lado, su inclusién aqui no contradicenahos en el caso de la cuenca del Guadalquivieféaencia de
Randall a la inelasticidad de la oferta, ya quenlasvos embalses que se planea construir si cfue gesherando
unos elevados costes financieros y sociales, mugrguwes en términos reales a los de otras épBeaslall en
ningln momento afirma que sea imposible aumentafdda de agua, sino que dicho aumento se haoatasc
cada vez mayores.
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b) La flexibilizacion de la asignacion del agua comedio para aumentar la eficiencia de su
uso -a través de laontratos de cesioprevistos en la LA 1999-.

c) La puesta en cuestion del caracter subsidia@licahsumo de agua, es decir, la defensa de
que se debe repercutir a los usuarios el costgrintkel uso del recurso -aspecto recogido
en la DEM-.

d) La introduccion de otras politicas de ahorregatomo la obligatoriedad de la medicién
de los consumos y el establecimiento de consumosefdeencia acompanados de un

sistema de incentivos y penalizaciones -LA 1999-.

Al igual que cualquier otro proceso de cambio fostonal, éste supone una
modificacion de la estructura de Idsrechos de propiedadobre el agua. Es decir, modifica
la manera en la que los titulares de los mismoslggudacer uso de ellos. En el caso de la
gestion del agua en Esparia, estos derechos dexgmdpde los usuarios se materializan en
forma de concesiones administrativas, por lo queasacterizacion formal queda establecida
en la normativa de aguas. Sin embargo, en el casdadeconomia del agua, estas
innovaciones se enfrentan a instituciones que seaean en un contexto en el que las
inercias histéricas, las practicas tradicionalesgdstion y las propias percepciones de los
usuarios conforman un complejo entramado de ralasigue, en ocasiones, no se encuentran
claramente explicitadas y que, sin duda, van aicmmdr en gran medida los efectos del
cambio institucional. De esta forma, una mismaidedl admite una doble interpretacion de
las institucionesla formal y la informalduplicidad de especial relevancia en el casageah
(Ciriacy.Wantrup, 1992)-.

Todo ello hace que el desarrollo del cambio insithioal esté fuertemente condicionado
por la estructura informal de las institucionesswAvez, esta estructura esta relacionada con
las percepciones de los individuos. Como planteanddhneider (1986: 93) el cambio
institucional es un proceso circular, en el que dasisiones individuales determinan la
estructura de las instituciones, a la vez que diebiuctura condiciona esas mismas
decisiones. Esas decisiones individuales se fundt@meen dos elementos, componentes
fundamentales en el comportamiento: i) las motoraes -que van mas alla de la componente

maximizadora-, y (i) la interpretaciobn del entorsegun las construcciones mentales

®“| os derechos de propiedad de los individuos satsettivos consisten en los derechos o los pogenes
consumirlos, obtener ingresos de ellos y alienatl{®arzel, 1989: 2)
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preexistentes de cada individuo. (North, 1995: F3}o da lugar a que la interpretacion de
una misma realidad diverja entre los individuosy dp que hay que distinguir entre el mundo

real y la percepcion que el individuo realiza déNarth 1995: 23)-.

Por altimo, la forma en la que las percepcionesgisibnes individuales intervienen en
el cambio institucional se manifiesta en la acaénlos grupos de interés, de tal forma que
esta subjetividad condicionara, en gran medidpatécipacion de éstos grupos en el proceso
de cambio, en un intento de acercar las circunistarec los objetivos especificos de cada

colectivo (Livingston, 1985).

En el caso del uso agricola del agua este entrartgatalelo” de instituciones, asi
como la variedad de matices en la interpretaciaeoyde dichas instituciones, adquieren, sin
duda, una especial relevancia debido al papel gnalbsempefiado a lo largo de la historia en
la planificacién de los usos del agua y el disefidad politicas e instituciones de gestion del
recurso. La agricultura ha sido -y en gran medidsigue siendo en la actualidad- el principal
referente para los responsables de decidir acertasdecursos hidricos. Dicho uso presenta
una fuerte inercia institucional, a la vez que levado grado de sensibilidad a este tipo de
cambios, lo que explicaria la intensa actividad desarrollan sus grupos de interés en los
procesos de cambio. Esto, junto con la importatwa#atitativa de la agricultura en la gestion
del agua, pone de manifiesto la importancia deh&io de loglerechos de propiedadk los
agricultores sobre el agua en relacion con lost@feque el constatado proceso de cambio

institucional en la agricultura de regadio puedeite

El objetivo de este articulo es analizar ttegsechos de propiedasbbre el agua en la
agricultura de regadio para conocer sus implicesode cara al proceso de cambio
institucional. Dicho analisis se realiza tomandacensideracion los antecedentes hasta aqui
planteados, es decir, la duplicidémmal/informal de las instituciones que definen dichos
derechos en base a la percepcién de los titulardssdmismos. La caracterizacion de estos
derechos permite extraer algunas conclusiones aa@®c (i) qué aspectos de las nuevas
instituciones responden a demandas de los reganfi@sgué elementos de la percepcion por
parte de este colectivo, acerca de dichas ingtitesi, pueden alterar -o incluso obstaculizar el

adecuado funcionamiento- de las nuevas institusione
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El método empleado que se expone a continuacioningli® entre el esquema
conceptual utilizado en el andlisis y el desarrdiéb trabajo empirico. Los resultados de la
investigacion se estructuran en dos apartados reidfu de las perspectivas institucional y

operacional, y finalmente las conclusiones tratdal respuesta a los objetivos planteados.
2. EL METODO
2.1EL ESQUEMA ANALITICO DE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD

El caracter multidimensional de loderechos de propiedagresenta una ventaja
conceptual y un inconveniente analitico. Por urpggermite tomar en consideracion la
estrecha interrelacion existente entre los difeelementos que los componen. Pero, por
otro, se corre el riesgo de realizar un planteatbidemasiado confuso de su significado. Un
esfuerzo previo al andlisis de dichos derechogalgigrad consistente en la desagregacion de
su contenido, -sin que ello suponga perder de lastaonexiones entre sus componentes-,

permite aprovechar la ventaja y superar el incoievee.

La desagregaciéon analitica realizada, se inspiral @quema a través del cual se han
caracterizado los derechos de propiedad sobreual@w parte de los regantes. (véase Cuadro
1)

CUADRO 1
DESAGREGACION DE LOS DERECHOS DE PROPIEDADSOBRE EL AGUA

Derechos de propiedad

Flexibilidad Seguridad

Perspectiva Institucional | SociAL PrRIVADA SOCIAL PRIVADA

PerspectiveDperacional |LOGISTICA | ESTRATEGICA | USO PROPIO | USO AJENO

Como puede observarse en el cuadro, el andlidi saticulado en dos grandes ejes
que permiten aislar y profundizar los diferentemigicados de los derechos de propiedad.

Son los siguientes:
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1. Un primer eje compuesto por el binonitexibilidad/seguridad” de los derechos. En él
se analiza la flexibilidad para adaptar el ejeccide los derechos de propiedad a unos
objetivos cambiantes, y la seguridad para protatjeno ejercicio de alteraciones
introducidas por parte de otros agentes. El egidglintre la seguridad de los derechos y
la flexibilidad para adaptar su ejercicio a lascwnstancias de cada momento es,
posiblemente, uno de los aspectos mas relevantestaa acerca de los derechos de
propiedad. Esto se debe a dos razones: (i) porgneawdefinir sus limites, tanto como
constricciones a su ejercicio por parte del titudgre como frontera a lo que pueden hacer
otros, y (ii) porque son conceptos, en cierto madofrapuestos, de manera que se acotan

mutuamente.

2. Un segundo eje constituido por laspectos institucionales y operacionalele los
derechos de los agricultores sobre el agua de.ri2gede el punto de vistastitucional
se estudian dichos derechos tanto desde su fofioratal -recogido en la normativa de
aguas-, como informal -en funcion de la interpriétay ejercicio por parte de los agentes-
. Desde el punto de vistaperacionalse analiza cOmo éstos derechos permiten usar el

agua. La dicotomiflexibilidad/seguridaces analizada desde las dos perspectivas.

a) Desde la perspectivastitucional, esta dicotomia ha sido tratada mediante el agalisi
de los mecanismos recogidos en la Ley de Agua®98B, 1os cuales permiten que las
partes alteren los términos en los que los dereftigosn inicialmente concedidos a los
usuarios. Dichos mecanismos estan claramente esi@td en la normativa -
interpretacién formal-, aunque su desarrollo emprictica puede separarse de dicho
formato -interpretacion informal-. Y todo esto,@rcaso de los derechos de propiedad
sobre el agua, donde se combinan la titularidadiqaily la asignacion privada,
presenta una gran riqueza de matices. En efectoanélisis de la dicotomia
flexibilidad/seguridaddesde la perspectivastitucional admite una doble lectura
derivada de la interpretacion privada y socialueisiplicaciones.

o La seguridad privadasignifica la prohibicién, o al menos la dificultadie que los
derechos de propiedad de los individuos puedaniskdos o restringidos, ya sea
por parte de terceros o de los propios poderesgodbiSin embargo, desde el punto
de vista social, la lectura que puede hacerse es GHiferente, ya que una

determinada asignacion inicial de derechos de edapi que sea inmodificable
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dificulta la consecucion de nuevos objetivos sesialiferentes de los que dieron
lugar a dicha asignacion. En otras palabras, larggl privada puede implicar una
excesiva rigidez de los mecanismos de asignac#gjargicio de los derechos desde
la perspectiva social -ausenciaflgibilidad social-.

o El otro elemento del binomio, féexibilidad privada significaria la potestad de los
individuos de poder hacer ejercicio de sus dereduws una gran libertad, sin
grandes restricciones sociales acerca de las aiteas que puede elegir. Esto
podria conllevar un elevado grado de faltasdguridad socialdesde el momento
en que dichas elecciones privadas podrian estétasefton los objetivos de la

sociedad, sin que ésta tenga a su disposicion lisewas para evitarlo.

b) Desde la perspectivaoperacional la caracterizacion de la dualidad
flexibilidad/seguridaden relacion a las caracteristicas técnicas de Cadaunidad de
Regantes (CCRR)se ha realizado mediante el andlisis deel@epciénjue de estos
aspectos tienen los propios regantes. El analesiga éomponente operacional de los
derechos de los regantes sobre el agua se hadleveabo a partir del estudio de las
siguientes variables definitorias del grado deilfiéidad y de seguridad, y que fueron
obtenidas mediante encuestas a los propios agriesit
o Laflexibilidad se plasma en el margen de maniobra que tiengatte para:

a) Adaptarse a las necesidades hidricas del cwdtivoada momentdlexibilidad
logistica.

b) Introducir nuevos cultivos con requerimientodricios diferentes, en cantidad o
tiempo, de los cultivos actualdtexibilidad estratégica

o Laseguridadtendra, igualmente, una doble vertiente:

a) Respecto a su propigso, es decir, en relacion a las garantias qoe #deerca de
la forma en la que puede usar el agua. En ellacmye: (i) garantia acerca de la
cantidad de agua disponible en el momento del riggqii) grado de
conocimiento acerca de la cantidad de agua disj@oailp largo de la campafa

y del momento en el que puede disponer del agua.

® La perspectiva operacional esta fuertemente cimmdida por la existencia de: “...una relacion elatse
caracteristicas técnicas del sistema de distribuci€l modelo de organizacion y gestion de losasegn las
Comunidades de Regantes. Esto Ultimo se refievestiones tales como organizacion y vigilanciaodetdirnos
de riego, control del consumo de agua, establentmieejecucidn de sanciones por incumplimientéade
reglas establecidas.” (Sumpsi et al. 1998: 264).
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b) Respecto al uso ajenga que parte del sentimiento de seguridad ackrdas
propios derechos se fundamenta en cémo los otilasentel recurso. En este
sentido se analiza: (i) la necesidad de que exiatadores individuales, (ii) la
fiabilidad del sistema de control sobre la cantidadagua consumida por cada
agricultor, y (iii) el sistema de pago por el agiamo incentivo para un uso

racional.

Todas estas variables han sido seleccionadas péaissque condicionaran, en mayor
medida, la percepcién de los regantes acerca degfectos globales: (i) la necesidad de
cambiar el sistema de distribucion de agua, y dli)grado de satisfaccion acerca del
funcionamiento técnico e institucional de la pro@i@munidad de Regantes, y por lo tanto
permiten discriminar qué variables son mas rel@gptara los propios agricultores a la hora

de valorar en su conjunto su situacion en las di€@munidades.

2.2 H. TRABAJO EMPIRICO

El trabajo de campo ha sido realizado en CCRR dedaca del Guadalquivir, cuenca
que presenta una rica realidad institucional, eguiala componente histdrica y los aspectos
institucionales (accion de grupos de presion, estras de derechos de propiedad, potencial
impacto de los cambios institucionales, etc.) aslgm una especial relevancia. Las
Comunidades de Regantes seleccionadas para laamafi de esta fase son de tres tipos
diferentes:

a) Comunidades de Regantes tradicionales.esta categoria se han elegido las CCRR de la
Margen Derecha y de la Margen lIzquierda del RioilGAmbas fueron creadas hace 35
aflos por la iniciativa publica, mediante la Ley #@11 de financiacion de obras
hidraulicas. La red de distribucidén del agua esrei@i5% por acequia revestida en un mal
estado de conservaciérLa organizacién del riego se basa en un sistenardos, y el
pago por el agua se realiza exclusivamente endoru® la superficie regada.

b) Comunidades de Regantes de reciente creati@sm CCRR seleccionadas dentro de este
grupo son las del Fuente Palmera y la de Genil&ambas son de reciente creacion —
alrededor de 10 afios-, y su nacimiento se encuetigual que en el caso anterior, en la

" Inventario de Regadios de Andalucia (1998) Coriseje Agricultura y Pesca. Junta de Andaluciaillev
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iniciativa publica a través de la citada Ley de 1l9lla organizacion del riego a la
demanda con una red de distribucion a presion remuen estado- permite que los
sistemas de riego sean mas eficientes desde lpeptva técnica (goteo y aspersion).
Existen, sin embargo, dos diferencias significatieatre ambas: (i) las necesidades de
presion en el caso de Fuente Palmera conllevanebpago que los regantes han de
realizar por el metro cubico de agua sea sensilolitmmaayor que en el caso de Genil-
Cabra -alrededor de 9 ptad/frente a 2,5-3-, y (ii) en la CR de Genil-Cabms,pesible
regar durante todo el afio (siempre que no hayaceashes por parte de la Confederacion
Hidrografica del Guadalquivir), mientras que enrtaePalmera, existe un calendario de
riegos que dependen de las decisiones que tomeespgnsables de la misma a la luz de
las demandas de los regantes.

Comunidades de regantes cuya existencia se deaenéciativa privada de los propios
agricultores Al contrario que en los dos grupos anteriores #4sb de Comunidades no se
ha creado por la iniciativa publica. Este hecherdificial es de especial relevancia a la
hora de la interpretacién de los resultados. Paarito, es muy interesante desarrollar el
trabajo de campo también en CCRR, como son la riaager las CCRR de olivar de la
comarca de La Loma (Jaén), donde la financiaciomadgeobras ha correspondido por
completo a los regantes. Se desarrollan al margédosdcanales formales de obtencion de
concesiones, es decir, la redaccion del proyeatejdcucion de las obras y la utilizacion
del agua se realizan sin la necesaria autorizaa@ministrativa, o que sitia a estas
Comunidades en una posicion de fragilidad instito@al respecto a la de otras zonas
regables legalmente reconocidas, por cuanto la Adiracidon de aguas podria, en
cualquier momento, clausurar las instalacionespedin el uso del recurso —situaciones
que, aunque de forma excepcional, se han dad@genad casos-. Se trata, en su inmensa
mayoria, de redes de distribucion a presion, cstersias de riego por goteo. Las fuentes
de agua son dispares: superficial, subterranea diante la reutilizacion de aguas
residuales urbanas. La organizaciéon del riego siguesquema de turnos, y tienen una
caracteristica diferencial en lo que respecta adassiones sobre la programacion de los
riegos, ya que son los responsables de las CCRgumsleciden cuando hay que regar y
en qué cantidades. Es decir, las decisiones sbbege se delegan en los técnicos de las
CCRR, que las toman como si de una Unica explotas& tratase. En numerosas

ocasiones, el servicio del agua incluye la fegacion, por lo que ésta es homogénea en

10
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toda la zona. El pago se realiza en funcion delerarde olivos que se riegan, de manera
gue ese pago unitario recoge una componente gigeodar el volumen de agua utilizado.

El nUmero de encuestas validas ha sido en tot@Bdeon la siguiente distribucion por

CCRR:
CUADRO 2

DISTRIBUCION DE ENCUESTAS POR COMUNIDADES DE REGANTES

Fuente Palmera Genil- Margenes Derecha CCRR de La
Cabra Izquierda del Rio Genil Loma
Nimero de encuestas 13 24 12 20

Es necesario sefialar que ni el nimero de encuestemdo es suficiente para representar
una muestra estadisticamente representativa, saléacion de los encuestados responde a un
proceso aleatorio, sino dirigido. Estas dos defmas estadisticas impiden realizar
extrapolaciones al conjunto poblacional de una &mgurosa desde el punto de vista
cuantitativo. Sin embargo, el contraste de losltados obtenidos de las encuestas con los
extraidos de otras fuentes de informacion -entevien profundidad, documentos, analisis de
las conductas de los implicados- permiten dotaudieiente fiabilidad a los resultados extraidos
de las mismas. Por lo tanto, si bien la extrapéfaoiuestral no puede ser realizada de manera
absoluta, los resultados si permiten identifice@gpaldar la interpretacion de las posiciones de

los propios regantes respecto de los diferentectspsobre los que son preguntados.

Dadas las citadas caracteristicas de la muesttataniento de los datos obtenidos de
las encuestas se han realizado mediante los sigsiandlisis:

o Andlisis de la varianza (ANOVA) con la finalidad detectar la existencia de diferencias
significativas entre los valores de las variabkegumcion de la asignacion de los casos a
grupos previamente determinados (CERR

o Analisis de correlacion, utilizando el coeficiemte Pearson, para determinar el grado de

asociacion entre variables.

8 En el caso de las variables analizadas, sélo séast relevante la diferenciacién por CCRR (cos s
caracteristicas técnicas e institucionales), frard&ras como el tamafo de las explotaciones edadcion de
los agricultores —aspecto éste mas importante caspesu disponibilidad a vender o comprar aguaZOr
2001)-.
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o Analisis de tablas cruzadas para las variableg@atas -en su mayoria binbmicas- con
los objetivos planteados con los dos métodos anésripero aplicados a las caracteristicas

de este tipo de variables.

3. LOSRESULTADOS

3.1 Los derechos de propiedad desde la perspectivatitucional

Desde el punto de vista de las instituciones fags)dh seguridad y la flexibilidad de
los derechos concesionales vienen establecidasorprbcedimientos denodificacion
revision y caducidad -Arts. 62, 63 y 64 de la Ley de Aguas de 1985 (L83%)
respectivamente-. En primer lugar, feodificacion abre la puerta a que el concesionario
pueda adaptar alguna de las caracteristicas fumdal®® de su concesion a unas nuevas
circunstancias. Seria éste el procedimiento foqualdebe responder a los requerimientos de
flexibilidad de los derechos concesionales. Esailfilidad seria, en principio, de caracter
privado, ya que el procedimiento es iniciado pditelar cuando éste desea modificar alguno
de los elementos que conforman sus derechos deegaoh En este caso, este procedimiento
requiere un absoluto control por parte del orgaaige cuenca, de forma que su supervision y
la necesidad de su autorizacion para consumar dictiificacion previenen cualquier riesgo

de inseguridad social.

En segundo lugar, los procedimientos devision y caducidad habilitan a la
Confederacion Hidrografica del Guadalquivir (CHGarg alterar las condiciones de la
concesion -e incluso de completa recuperacion ecasb del decaducidad a la vista de
incumplimientos por parte de los concesionariog awkvas circunstancias u objetivos. Estos
procedimientos responderian, respectivamente, aolijstivos sociales de flexibilidad -
habilitando a la Admnistracion para alterar lasactaristicas de las concesiones, e incluso a
recuperar los derechos sobre el agua para unaaagigrdiferente de la inicial- y seguridad —
permitiendo recuperar derechos de usuarios que justen a los objetivos para los que les
fueron concedidas-. Obviamente, el ejercicio destglotestades se reflejaria, desde el punto
de vista privado del concesionario, en un aumeatt@dnseguridad de sus derechos sobre el
agua. De hecho, solo bajo ciertos supuestos -aciéoua los Planes Hidrologicos- la retirada

de sus derechos concesionales daria lugar a legeédo de una indemnizacion.
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En relacién a esto ultimo, cabe destacar el papeipgede desempefiar la Planificacion
Hidrologica en la flexibilidad y la seguridad des lderechos concesionales. La elaboracion de
los Planes Hidrologicos, tanto de cuenca como natidabran de establecer con claridad
gué usos son o seran admitidos como legales yscnéleEsto supondria dotar de una gran
seguridad a medio y largo plazo a los usuarios cepacesiones estén recogidas en dicha
planificacion. Pero simultdneamente, dicha plaadién reduciria la flexibilidad asignativa a
medio y largo plazo desde la perspectiva socialialinar el derecho de los aspirantes a una

concesion a tener la posibilidad de obtenerla (Catén, 1997: 223).

Sin embargo, la realidad de estos mecanismos &egple condiciona la dualidad
flexibilidad/seguridad de los derechos concesiandista en mucho de su formato formal. En
efecto, el funcionamiento de los procedimientosralificacion revisidny caducidadesta
caracterizado por unos elevados costes de opoatilieid términos de tiempo, dada la extrema
lentitud con la que se resuelven estos procediosert esto se une la escasez de ocasiones
en la que la Administracion hidraulica procede\asgg 0 extinguir las concesiones de forma
unilateral. En consecuencia, todo esto viene a rpdeemanifiesto que las instituciones
formales determinadas por estos preceptos legafasiniente contribuyen a dotar de
flexibilidad privada y social y de seguridad so@dbs derechos sobre el agua. Es decir, son
las instituciones informales las que hacen qudasseguridad desde el punto de vista privado

la mas fortalecida

Este ultimo resultado se ve corroborado por lagpmion que los propios regantes tienen
acerca de la seguridad de sus derechos sobre &l Bguefecto, las encuestas arrojan dos
resultados en este sentido (véase Cuadro 3):diJaguregantes asimilan sus derechos sobre el
agua mas a un derecho de posesion -equivalentdéiearéa o la maquinaria- que a una mera
concesion administrativa, y (ii) que dichos derecho estan demasiado sujetos al riesgo que
cambios en la futura estructura institucional puedaponer para la continuidad de dichos

derechos. Esta ausencia de riesgo es percibidesstneh aquellas CCRR de mayor fragilidad

° La potestad publica de modificar las dotacionesals en situaciones de escasez hidrica si poeria s
entendida como un elemento que contribuye a flizdnila asignacion de agua -que no de derechde-tales
escenarios. Seria éste un mecanismo flexibilizadte situaciones coyunturales, pero en modo algangria
para adaptar la asignacion de las concesionesvasobjetivos y demandas a medio o largo plazo.
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institucional, como pueden ser las del olivar dmJalgunas de las cuales estan alin en proceso
de obtencion de las concesiones por parte de lEe@emacion Hidrografica-.

CUADRO 3
PERCEPCION DE LOS AGRICULTORES SOBRE EL DERECHO SOBRE EL AGUA

Comunidad de Valoracion de la percepciéon sobre Ilc Valoracién de la percepcion sobre el ries¢ o

Regantes derechos de propiedadl de perder la concesiéh
Fuente Palmera 70,0 27,7
Genil-Cabra 37,3 32,6
Margenes Genil 69,2 27,1
Olivar Jaén 65,6 18,1

20=concesién administrativa que le puede ser retjrad0=derecho de propiedad que no le puede s=dat
®0=ningun riesgo; 100=seguridad de perderla antEspués.

La explicacion de esta seguridad percibida se etreuen la evolucion histérica de los
regadios en la cuenca del Guadalquivir, tradicmeate fomentados y/o protegidos por la
Administracion hidraulica. Los regantes son comgeede la consolidacion implicita que su uso
del agua ha tenido a lo largo de las ultimas dé;addague justifica su percepcion de seguridad

respecto a sus derechos sobre el agua.

En consecuencia, se confirma la existencia de demchos de propiedad que van mas
alld de los derechos de propiedad formales recegiola legislacion. Estos derechos de
propiedad percibidos, que podrian recibir el apalatle informales se convierten en una
“institucion informal”, categoria institucional caiexistencia y relevancia ha sido reconocida
ampliamente en la literatura institucionalistay&itdolas en igualdad de condiciones frente a

las constituidas por las leyes y otras institucsdioemales.

3.2 Los derechos de propiedad desde la perspectmaeracional

Una vez dentro de la Comunidad de Regantes, y dadcel agua esta adscrita a la
tierra, los recursos deberian ser homogéneamepdeticos en toda la zona regable con el
sistema de distribucion disponible. Sin embargty Be es siempre asi, ya que el sistema de
distribucion del agua puede posibilitar un aproeaciento mas racional de los recursos. En
efecto, los sistemas de distribucion a presiondddas pérdidas de agua son menores y que
permiten el uso de medidores de caudales, poaibilit reparto del agua mas acorde con las
necesidades reales de los diferentes cultivoso-tant cantidad como en tiempo-. Estos

sistemas flexibilizan la organizacion del riego pornos, permite el pago por volumen
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consumido y la centralizacion el control del agsia nhecesidad de demasiados guardas de
riego-. Entra asi en juego el denominado binomandkgico/institucional de las CCRR
(Sumpsi et al. 1998). Esta doble componente decdaiacteristicas de las CCRR va a
condicionar la forma en que se asigna y se gestbregua en el interior de las zonas

regables.

El vinculo existente entre las caracteristicasit@snde las CCRR y las normas de
asignacion es un aspecto de especial trascendgmacigie condiciona en gran medida la
percepcion que los regantes tienen sobre lasuastites de uso del agua, como ponen de
manifiesto los resultados obtenidos de las encsiestdizadas. En el Cuadro 4, se recogen los
resultados del analisis de las respuestas de fentes a las cuestiones relativas a su
percepcion de diferentes aspectos como posiblesdictonantes de ladualidad

seguridad/flexibilidadde los derechos de propiedad desde el punto deopsrativo.

CUADRO 4
AGRUPACION DE LAS DIFERENTES CCRR EN FUNCION DE LAS MEDIAS DE CADA VARIABLE #
Variable Interpretacion de loc CCRR” de medias ma& CCRR de medias mas
valores mas altos (0-100) bajas (entre paréntesis) altas (entre paréntesis)

Flexibilidad Mayor flexibilidad paraJaén (26,3) FP (87,7)
Logistica adaptarse a las necesidades GC (80,8)

PR (80,0)
Flexibilidad Mayor flexibilidad paraJaén (5,0) FP (90,0)
Estratégica introducir nuevos cultivos GC (89,2)

PR (86.4)
Garantia de Mayor garantia de que tienER (6,6) FP (93,5)
Cantidad la que le corresponde Jaén (56,8) GC (92,6)
Conocimiento de laSuficiente conocimiento pardaén (26,7) FP (80,8)
cantidad disponible planificar los cultivos GC (83,3)

PR (61,3)
Conocimiento  deSuficiente conocimiento par&P (82,7) GC (97,8)
cuando es accesibleplanificar los cultivos PR (57,7)

Jaén (52,4)
Fiabilidad del Mayor precision y fiabilidad  FP (66,2) GC (96,5)
sistema de control PR (40,0)
Jaén (70,5)

 Para esta agrupacion se ha realizado un anadisia darianza (ANOVA), los distintos grupos tiemaadias
diferentes al 0,05 de significacion.

® Siglas:FP 2 CR de Fuente Palmer&C = CR Genil-CabraPR & CCRR de las Margenes Derecha e
Izquierda del Rio Genil (con sede en Palma del Réwdoba) yJaén=» CCRR de olivar de la comarca de La
Loma (Jaén).

Asimismo, el andlisis de la frecuencia de las resfas en relacion con las variables
categoricas (necesidad de usar contadores y timistiEama de pago por el agua) arroja los
resultados que se muestran en el Cuadro 5.
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CUADRO 5

DISTRIBUCION DE RESPUESTAS EN LAS DIFERENTES CCRR

FP GC PR Jaén
»  NECESIDAD DE CONTADORES INDIVIDUALES
Si 13 24 9 12
NO 0 0 3 3
*  SSTEMA DE PAGO
Solo por superficie (fijo) 0 0 0 0
Solo por volumen (variable) 4 13 3 8
Mixto fijo y variable 9 9 5 3
Por nlimero de olivos (s6lo Ja&n) - - - 8

& Este sistema de pago por el agua consiste epatoede los costes de las CCRR (fijos y variabdesjuncion
del ndmero de olivos de cada agricultor. Dado duyea de estas CCRR suele requerir elevacionegutichs,
una parte se paga en concepto de energia y demgndensecuencia, del volumen consumido.

Siguiendo el esquema de desagregacion de los dsrelehpropiedad planteado en el
apartado metodologico, la interpretacion que puédeerse de la vinculacion entre
caracteristicas técnicas de las CCRR y la percepb@dlos propios regantes en base a los
resultados de estas dos tablas, es la siguiente:

o Flexibilidad. Como era de esperar, ambos tipos de flexibilgl@dentan unos resultados
muy similares -de hecho el coeficiente de corrélade Pearson entre ambas variables es
de 0,741 Esto se debe a que la introduccién de nuevosivasi flexibilidad
estratégica estara condicionada por la posibilidad de altefaitmo de riegos en tiempo
y cantidad en funcién de las nuevas necesidadesdgdlexibilidad logistica. Los bajos
valores obtenidos entre los regantes del olivarejise se deben a que los sistemas de
riegos estan exclusivamente disefiados para el delgolivar, y apenas serian adaptables
a cultivos diferentes. Las restantes zonas de ragiizadas presentan unas medias
bastante elevadas, incluso en aquellas CCRR euéasl riego se realiza por turnos fijos,

como es el caso de las CCRR de las dos margenGedil

o Seguridad respecto al uso propio
v' Las CCRR con sistemas de distribucion cerradosmarppara los regantes un mayor
grado de seguridad respecto al uso del agua. ¥ewtinte, las CCRR FP y GC
presentan medias muy elevadas en relacion a latgmopie tienen los regantes de que
cuando van a regar tienen la cantidad de aguaegustresponde. En el otro extremo,

los agricultores de las CCRR con sistemas de llisiion abiertos y por gravedad -

19 Significativo al 0,01.
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como las CCRR del Genil- perciben una menor gaxahfi escasa valoracién que

recibe este aspecto en el caso de las CCRR dal dlévJaén se justifica, mas que por
el sistema de riego -a presion-, por la situaciénddbilidad institucional de estas

zonas de riego respecto a los derechos concessonale

v Este Ultimo argumento es el que lleva a que edtimsas regantes no puedan conocer
con mucha antelacion la cantidad de agua totzh d@é van a disponer -algo por otra
parte tampoco demasiado grave dado que los agresitno han de decidir qué
cultivos van a poner cada afo-. Los regantes deektantes CCRR analizadas si
reconocen saber con suficiente antelacion la caohtik agua de la que dispondran, al
menos como dotacién minima, ya que la CHG si cocauali inicio de cada campafia
de riegos a las CCRR las dotaciones de partida.

v" Por ultimo, la estrecha relacién entre tecnologfesttuciones se pone nuevamente de
manifiesto en el grado de conocimiento que los m&ga tienen respecto a la
programacion temporal de la disponibilidad de adisie conocimiento es mayor en
aquellas en las que el sistema de riego permiiegd durante casi todo el afio (como
GC) y menor en las restantes, en las que los regal@sconocen el calendario de
riegos hasta que éste es dado a conocer por ltmagsesponsables ultimos de su
establecimiento en funcién de la evolucién de lkeamahdas de los agricultores a lo
largo de la campaiia.

o Seguridad respecto al uso ajerioos resultados respecto a los dos aspectos atatiz
gue reflejan el grado de seguridad que, respects@lajeno, perciben los regantes han
mostrado lo siguiente:

v" Respecto al primero, referido a la fiabilidad dédtesna de control sobre los
volumenes utilizados por los agricultores, hay ®eéialar que entre las CCRR
analizadas destaca por su elevada fiabilidad pdecita de GC, que si posee
contadores individuales. Las tres restantes CCRR pnesentan diferencias
significativamente relevantes entre sus mediasquies el caso de PR el que -con
una media de 40 sobre 100- refleja el menor grad@dilidad.

v" Con relacion al segundo grupo de variables -corglesse ha tratado de identificar
esta componente de la seguridad- referidas a lasitedd de disponer de dichos
contadores individuales y tarifar en base a eleybserva (Tabla 4) que un 90,6% de

los encuestados se manifestaron a favor de laddegue disponer de un sistema de
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control individual de caudales era una condiciécesaria para una adecuada gestion
del agua en el interior de la Comunidad. Estosamtores habrian de servir, segun los
encuestados, para tarifar el agua, al menos une garella, en base a los consumos
efectivos realizados por los regantes. De hechbQ@¥ de los regantes (véase Tabla
4) se manifestaron a favor de un sistema de pagoepagua de riego que
contabilizase el volumen consumido como un camia@ pncentivar un uso mas

racional del recurso.

Todos estos aspectos condicionan, en mayor o mneadida, la percepcion por parte de
los regantes respecto de dos aspectos globalda: {gcesidad de introducir cambios en el
sistema de distribucion del agua en la Comunid#id ¥l grado de satisfaccion acerca del
funcionamiento técnico de la misma (véase Cuadrdé)las variables anteriores, las mas
correlacionadas con la percepcién de la necesidathcambio en el sistema de distribucion
son la fiabilidad en el control de caudales (céefite de Pearson de 0,399y la garantia
sobre el agua que les corresponde en el moment@del(coeficiente de Pearson de 0352
Esta combinacion hace que dicha necesidad de camlperciba de forma mas intensa en las
CCRR de las margenes del Genil (media de 33,3 4@iff¥*. Las restantes CCRR analizadas
muestran un menor grado de esta necesidad (medlid@s,d para FP, 89,2 para GC y 79,2
para Jaén), debido a que cuentan con sistemassttibutiion de agua a presion en buen
estado, lo que conlleva un aumento en la garaetisuchinistro de agua y la posibilidad de

medir los caudales consumidos.

CUADRO 6
AGRUPACION DE LAS DIFERENTES CCRR EN FUNCION DE LAS MEDIAS DE CADA VARIABLE #

Variable Interpretacion de los CCRR de medias ma CCRR de medias mas
valores mas altos (0-100) bajas (entre paréntesis) altas (entre paréntesis)
Necesidad deMenor necesidad de cambid@R (33,3) FP (77,7)
cambiar la el sistema de distribucién GC (89,2)
distribucion Jaén (79,2)
Grado de Mayor grado de satisfaccién FP (66,9) GC (90,7)
satisfaccion PR (55,4)
Jaén (70,0)

% Para esta agrupacion se ha realizado un andlidas \dgianza (ANOVA), los distintos grupos tienerdias diferentes al
0,05 de significacion.

1 Sjgnificativo al 0,01.
12 El valor 0 significa la necesidad deatnbiar inmediatamente el sistema de distribuciGragarantizar el
agua en el futurd
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En relacién al grado de satisfaccién acerca detifumamiento de la CR -variable de
elevada correlacion respecto a la necesidad deigamb el sistema de distribucion-, como se
observa en la Tabla 5 la Comunidad de GC destacanmma de las demas. Esto se debe a
que las variables que presentan una mayor cormel&cn ésta son la garantia de suministro
en el momento del riego y la fiabilidad en el cohtte los caudales individuales, variables,
ambas, sobre las que los regantes de esta Comumidedtran una buena opinién. La
constatacion de que las principales variables guéicionan la percepcion global sobre esta
Comunidad de Regantes por parte de los comunermfusdamentalmente tecnologicas, es
puesta de manifiesto por el hecho de que otraasddlECRR analizadas, que estan regidas por
las mismas instituciones que la de Genil-Cabra pesodifieren de ella en algunos aspectos

técnicos, obtienen una menor valoracion que ésta.

4. CONCLUSIONES

Los resultados obtenidos han permitido caractetomaderechos de propiedad sobre el
agua por parte de los regantes en el ambito eneskg ha desarrollado la investigacion. Las
conclusiones que del analisis se derivan han pdoriiegar a las siguientes respuestas a las
dos cuestiones planteadas en los objetivos.

Con relacion a la primera consistente en determqe& aspectos de las nuevas

instituciones responden a demandas y necesidades dyantes, cabe destacar lo siguiente:

a) En primer lugar, los regantes estan satisfeehds que respecta a la flexibilidad para el
uso del agua. El Unico caso de los analizados destdepercepcion es diferente es en las
CCRR del olivar de Jaén, donde, por otra parteptam existe una demanda de mayor
flexibilidad, especialmente estratégica (introdanctle nuevos cultivos). Por lo tanto, se
deduce que una de las principales innovacionesispasven la reforma de la Ley de
Aguas, los contratos de cesion, cuyo objetivo exigamente tratar de aumentar la
flexibilidad asignativa del agua, no responde adgraanda de los usuarios agricolas del

recurso.

b) Existe una demanda de aumento de la garantied eaministro para el regadio. Sin

embargo, este aspecto no se ve directamente regogidas nuevas instituciones. Si bien
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es cierto que la garantia necesaria para la panifin de los riegos estd mas ligada al
tipo de sistema de distribucién y a la posibilidiedregar durante todo el afio (también una
limitacion técnica) que a las normas de asignagigestion del recurso, no lo es menos
que existen limitaciones institucionales para qaee CCRR puedan realizar una gestion

plurianual de los recursos —como almacenar aguaaeampafa para otra-.

c) En lo que respecta a la introduccion de indbngs que persiguen un incremento del
ahorro y la racionalidad en el uso del agua, pageeeéstas seran bien acogidas por los
regantes, habida cuenta de la importancia quegbasatiene la seguridad respecto al uso
ajeno. La demanda de contadores individuales, jootola opinion de que el agua debe
ser tarifada volumétricamente, se unen a la bajupgion que reciben la mayoria de los
sistemas de control de caudales de las CCRR agadizapinion de la que soélo queda al
margen la CR de Genil-Cabra-. Es decir, los regadi@mandan tanto innovaciones
técnicas como institucionales que velen e incentiwe adecuado uso del agua por parte

de los demas agricultores.

Por lo que respecta a la segunda cuestion planseduta la identificacion de aquellos
elementos de la percepcion de las instituciones paote de este colectivo que pueden
distorsionar el desarrollo de las innovacionegriacipal conclusién que se puede extraer de
los resultados esta estrechamente vinculada aheégeconomico-financiero del uso del agua
en el regadio, principdlalon de Aquileslel cambio institucional. En efecto, la introduerti
de politicas de ahorro requieren una profunda nmizkeion de los regadios que permita un
control fiable de los caudales y un notable increiméle la eficiencia técnica de los mismos.
Y aqui aparece el gran escollo del cambio instial la financiacion. Los regantes se
oponen a financiar unilateralmente unas inversianes no se justifican desde el punto de
vista privado y que solo parecen financieramenables con la intervencion directa de la

Administracion.

Por lo tanto, parece claro que toda modificacioodederechos de propiedad sobre el
agua que los regantes encuentren perjudicial chaar la solidez con la que éstos perciben
sus condiciones de acceso al recurso. El elevaaldogie seguridad desde la perspectiva
privada que ha caracterizado dichos derechosado del tiempo se convierte, por lo tanto,

en un obstaculo importante a la hora de alteragos,ejemplo, mediante un cambio en el
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sistema tarifario que han de satisfacer los agdmes. La constatacion de este escollo se
encuentra en la accion de los grupos de interdesdeegantes, que pugnan activamente por
impedir un aumento en los canones que han de aagisfpara disponer del agua,
argumentando el impacto que tendria desde el pdatovista econdmico y social en

numerosas zonas rurales.

En resumenel cambio institucionaltal como esta planteado, trata de responder mas a
una problematica general de asignacion de los sesugue a la situacion especifica de la
agricultura de regadio en un contexto como el gusitio objeto de analisis en este articulo.
Las CCRR de la cuenca del Guadalquivir —al igua¢ da mayoria de los regadios
tradicionales del pais- han desempefiado un papsivgy en el cambio institucional, por
cuanto su participacion ha ido dirigida mas a saavios posibles impactos negativos de las
nuevas instituciones sobre este tipo de regadm,agimcentivar nuevos modelos de gestion

del agua.

BIBLIOGRAFIA

BARZEL, Yoram (1989)Economic Analysis of Property RightSambridge University Press.
Cambridge, R.U.

BrRoMLEY, Daniel W. (1982) Land and Water Problems: An itasbnal Perspective.
American Journal of Agricultural Economic4: 834-844.

CARO-PATON, Isabel (1997l derecho a regamMarcial Pons, Madrid.

CENA, F. y QrTIZ, D. (2001) Socio-economic and Institutional Fastéffecting Water
Resources Management in the CAP Framework. En @ogEd.)Agricultural Use of
Groundwater. Towards Integration between AgricudtuPolicy and Water Resources
ManagementKluwer Academic Publishers, Nueva York: 259-274.

CIRIACY-WANTRUP, S.V. (1992) Economia del agua: relaciones caestcho y la politica.
En Aguilera, F. (Coord.Economia del aguaSecretaria General Técnica, MAPA.
Madrid: 19-62.

LIVINGSTON, Mary L. (1985) Treating water institutions as egenous variables:
demostration of a conceptual mod&fater Resources Bulletid1(1): 23-29.

NORTH, Douglass C. (1993pstitutions, Institutional Change and Economic fidemance(1°
Edicidn 1990). Cambridge University Press, NuevakYBE.UU.

21



Economia Agraria y Recursos Naturales, ISSN: 15780Vol.1, 2 (2001), pp. 93-110

OrTIZ, D. (2001) Los contratos de cesion de agua erontexto de propiedad comun: el caso
de las Comunidades de Regantes del GuadalguwirCongreso Nacional de la
Asociacion Espafiola de Economia Agrafamplona, 19-21 de Septiembre.

PoOsTEL Sandra (1997 ast Oasis: Facing Water Scarcityt.W. Norton & Company, Nueva
York.

RANDALL, Alan (1981) Property Entittlement and Pricing Pies for a Maturing Water
Economy.The Australian Journal of Agricultural Economi@§(3): 195-220.

SumMPsl, José MET AL. (1998)Economia y Politica de Gestion del Agua en la Agnica.
Ed. M.A.P.A. y Mundi Prensa, Madrid.

WANDSCHNEIDER Philip R. (1986) Neoclassical and Institutionakxplanations of Changes

in Northwest Water Institutiondournal of Economic Issue®0(1): 87-107.

22



