
CAPÍTULO PRIMERO

ANTECEDENTES GEOGRÁFICOS Y FÍSICOS

I. EL MARCO FÍSICO Y BIÓTICO ESPAÑOL. LA ACUSADA IRREGULARIDAD

ESPACIAL Y TEMPORAL DE LOS RECURSOS HÍDRICOS

No ca be du da de que el dere cho de aguas de cual quier país es tá con di -
cio na do por las ca rac te rís ti cas geo grá fi cas y fí si cas de su te rri to rio.261

Pues bien, el ras go bá si co que ca rac te ri za el mar co fí si co y bió ti co del 
te rri to rio es pa ñol es la di ver si dad. Di ver si dad de cli mas, de sus tra tos
geo ló gi cos, de re gí me nes flu via les, de es pe cies ani ma les, de ve ge ta ción,
de sue los, de pai sa jes, et cé te ra. Des de la pers pec ti va hí dri ca, tal di ver si -
dad de am bien tes su po ne la exis ten cia de muy dis tin tos en tor nos hi dro ló -
gi cos, de fuer tes gra dien tes, de ari dez, de is las de hu me dad en con tex tos
se cos, de fuer te va ria bi li dad de las es co rren tías, de una hi dro geo lo gía
con im por tan tes di fe ren cias re gio na les y de una muy al ta he te ro ge nei dad 
en la dis tri bu ción del agua, tan to en la Espa ña pe nin su lar co mo en los ar -
chi pié la gos ca na rio y ba lear.262

Los va lo res de es co rren tía me dia anual en Espa ña se ci fran en unos
220 mm, lo que equi va le a una apor ta ción de unos 111,000 hm3/año, y
re pre sen ta del or den de un ter cio de la pre ci pi ta ción. Esta apor ta ción in -
clu ye la de la red flu vial, es de cir, la es co rren tía su per fi cial di rec ta más
el dre na je de los acuí fe ros (109,000 hm3/año) y la es co rren tía sub te rrá -
nea al mar (2,000 hm3/año).

De to dos mo dos, ese va lor me dio de es co rren tía anual pa ra Espa ña se
dis tri bu ye muy irre gu lar men te en el te rri to rio. Los te rri to rios de la cor ni -
sa can tá bri ca son los que tie nen ma yor abun dan cia de agua, con va lo res
su pe rio res a los 700 mm/año. A gran dis tan cia se en cuen tra el res to de
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261 Mar tín Re tor ti llo, S., De re cho de aguas, Ma drid, Ci vi tas, 1997, p. 27.
262 Mi nis te rio de Me dio Ambien te, Li bro Blan co del Agua, Ma drid, 1998, do cu men to 

de sín te sis, p. 2. El Li bro Blan co se pue de con sul tar en la pá gi na web del Mi nis te rio de
Me dio Ambien te (www.mma.es).
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las cuen cas, que no su pe ran, en nin gún ca so, los 250 mm/año. La me nor
es co rren tía de Espa ña se pro du ce en la cuen ca del Se gu ra, que no al can -
za ni los 50 mm/año; es de cir, ca si vein te ve ces in fe rior a la de Ga li cia y
cin co ve ces in fe rior a la me dia na cio nal.

A es ta irre gu la ri dad es pa cial hay que aña dir una acu sa da irre gu la ri dad 
tem po ral de las apor ta cio nes en al gu nas zo nas del te rri to rio. En cuen cas
co mo el Gua dia na, la re la ción en tre el va lor má xi mo y mí ni mo de las
apor ta cio nes anua les pue de lle gar a trein ta. En otras zo nas de me nor irre -
gu la ri dad, co mo la cor ni sa can tá bri ca o la cuen ca del Ebro, es ta re la ción
se si túa en tor no a tres.263

En la eva lua ción de re cur sos rea li za da por el Li bro Blan co del Agua
ela bo ra do por el Mi nis te rio de Me dio Ambien te se es ti ma la re car ga a
los acuí fe ros en unos 29,000 hm3/año, lo que re pre sen ta un 26% de la
apor ta ción to tal, ci fra su pe rior a las es ti ma cio nes rea li za das en los pla nes 
de cuen ca. Esta di fe ren cia evi den cia, en cual quier ca so, la ne ce si dad de
pro fun di zar más en el co no ci mien to de la re car ga a los acuí fe ros, lo que
con tri bui ría a me jo rar la com pren sión real del pa pel de las aguas sub te -
rrá neas en el con jun to de los re cur sos hí dri cos, pa pel que, co mo se co no -
ce, re sul ta de enor me im por tan cia en al gu nas de las cuen cas prin ci pa les,
y en con cre to en las que pre sen tan los ma yo res pro ble mas hí dri cos.

Hay que des ta car tam bién la sin gu la ri dad hi dro ló gi ca es pa ño la en el
con tex to eu ro peo. El con tras te en tre las ci fras de re cur sos na tu ra les en
Espa ña y las equi va len tes de otros paí ses eu ro peos per mi te afir mar que Es-
pa ña es el país co mu ni ta rio más ári do, con una pre ci pi ta ción que equi va -
le al 85% de la me dia de la Unión Eu ro pea y una eva po trans pi ra ción po -
ten cial de las más al tas del con ti nen te, lo que da lu gar a la me nor es co -
rren tía de to dos los paí ses con si de ra dos (apro xi ma da men te la mi tad de la 
me dia eu ro pea).

La ma yo ría de las es ti ma cio nes rea li za das so bre los re cur sos dis po ni -
bles pa ra Espa ña, in clu yen do la efec tua da en el Li bro Blan co, pro por cio -
nan ci fras del or den de 40,000 hm3/año, lo que re pre sen ta por cen ta jes
pró xi mos al 40% de los re cur sos na tu ra les.

En el ca so con cre to de las aguas sub te rrá neas, en la ac tua li dad se ex -
plo tan unos 5,500 hm3 anua les, con los que se atien de el 30% de los
abas te ci mien tos ur ba nos e in dus tria les, y el 27% de la su per fi cie de rie -
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263 Mi nis te rio de Me dio Ambien te, Li bro Blan co del Agua.., cit., do cu men to de sín te -
sis, p. 6.



go. En el con jun to na cio nal des ta can por una ma yor uti li za ción de las
aguas sub te rrá neas las cuen cas del Jú car y el Gua dia na. En es ta cuen ca,
las ex trac cio nes son, en va lor me dio, su pe rio res a la re car ga na tu ral, y en 
otras, co mo las del sur, Se gu ra, Jú car, cuen cas in ter nas de Ca ta lu ña y las
is las, la re la ción en tre el bom beo y la re car ga al can za va lo res ele va dos,
en tre el 50 y el 80%. Exis ten otros ám bi tos, co mo los del Due ro, Ebro o
Gua dal qui vir, don de, a pe sar de te ner acuí fe ros im por tan tes, la uti li za -
ción glo bal de las aguas sub te rrá neas es muy re du ci da.

En más de un 20% de las uni da des hi dro geo ló gi cas, lo ca li za das fun -
da men tal men te en el su res te, en al gu nas zo nas del li to ral Me di te rrá neo y
en La Man cha, la re la ción en tre el bom beo y la re car ga es ma yor que la
uni dad, lo que re ve la una uti li za ción no sos te ni ble del acuí fe ro.

II. LA GRAVEDAD DEL FENÓMENO

DE LA SEQUÍA EN ESPAÑA

En Espa ña hay que te ner en cuen ta prin ci pal men te la es ca sez del re -
cur so, que ha lle ga do a muy preo cu pan tes ni ve les en los úl ti mos años co -
mo con se cuen cia de la se quía.264 Co mo he mos se ña la do an te rior men te,
en el te rri to rio es pa ñol los pro ble mas del agua no de ri van del vo lu men
glo bal de sus re cur sos na tu ra les, si no de la irre gu la ri dad tem po ral y de la 
de si gual dad te rri to rial con que se pro du cen.265
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264 La se quía es un fe nó me no ex tre mo cu yos lí mi tes geo grá fi cos y tem po ra les son di -
fí ci les de de ter mi nar, pu dien do con ver tir se en un de sas tre na tu ral cuan do no exis te ca pa -
ci dad de ges tión de los re cur sos hí dri cos. Su po ne una ano ma lía tran si to ria, más o me nos
pro lon ga da, ca rac te ri za da por un pe rio do de tiem po con va lo res de las pre ci pi ta cio nes in -
fe rio res a los nor ma les en el área. La cau sa ini cial de to da se quía es la es ca sez de pre ci pi -
ta cio nes (se quía me teo ro ló gi ca), lo que de ri va en una in su fi cien cia de re cur sos hí dri cos
(se quía hi dro ló gi ca) ne ce sa rios pa ra abas te cer la de man da exis ten te. Por ello, no hay una
de fi ni ción de se quía uni ver sal men te acep ta da, pues di fie re de un lu gar a otro, e in clu so ca -
da usua rio del agua tie ne su pro pia con cep ción. La li te ra tu ra cien tí fi ca con tem pla más de
150 de fi ni cio nes di fe ren tes. El Vo ca bu la rio me teo ro ló gi co in ter na cio nal (OMM, 1966) di -
ce que la se quía es la “au sen cia pro lon ga da o dé fi cit no ta ble de pre ci pi ta ción”. La Orga -
ni za ción Me teo ro ló gi ca Mun dial (WCP, 1986) a pe ti ción del Pro gra ma de las Na cio nes
Uni das pa ra el De sa rro llo, pro por cio nó el si guien te cri te rio: “se di ce que hay se quía en
una re gión si la pre ci pi ta ción anual es in fe rior al 60% de la nor mal du ran te más de dos
años con se cu ti vos en más de 50% de la su per fi cie de la re gión”.

265 Se gún da tos del Li bro Blan co del Agua en Espa ña, Ma drid, Mi nis te rio de Me dio
Ambien te, 1998, se dis po ne de un vo lu men to tal de re cur sos (su per fi cia les y sub te rrá neos)
re no va bles de 111 hm3/año, p. 113.



Espa ña es un país es pe cial men te afec ta do por el fe nó me no de la se -
quía, pues du ran te el pe rio do 1880-2000 más de la mi tad de los años se
han ca li fi ca do co mo de se cos o muy se cos. En la dé ca da de los ochen ta y 
sie te años se han con si de ra do se cos o muy se cos, y en la de los no ven ta 
y cin co años han me re ci do el mis mo ca li fi ca ti vo. Estos de se qui li brios
tem po ra les y te rri to ria les en la dis tri bu ción y dis po ni bi li dad del agua se
agra van por la al ta eva po trans pi ra ción del sue lo, la to rren cia li dad e irre -
gu la ri dad de los ríos, con pro lon ga dos pe rio dos de es tia je; la cre cien te
ero sión de los sue los, fa vo re ci da por la pen dien te del te rre no y por la de -
fo res ta ción; se ve ras se quías se si mul ta nean con llu vias to rren cia les que
pro vo can gra ves inun da cio nes.266

Pe ro la pers pec ti va fu tu ra no es na da op ti mis ta, si no to do lo con tra rio. 
Estos fac to res ne ga ti vos van a agra var se por la in ci den cia del cam bio cli -
má ti co. Los es ce na rios cli má ti cos pre vis tos pa ra Espa ña por la Co mi sión 
Na cio nal del Cli ma su po nen una li ge ra dis mi nu ción de las pre ci pi ta cio -
nes me dias anua les y un au men to de las tem pe ra tu ras, lo que da ría lu gar
a una dis mi nu ción de la es co rren tía to tal. Los te rri to rios del su res te pe nin -
su lar, la cuen ca del Gua dia na, el va lle del Ebro y los ar chi pié la gos se rían
las áreas don de el im pac to so bre los re cur sos se ma ni fes ta ría más seve ra -
men te, pre ci sa men te aque llas don de ya se pre sen tan los ma yo res pro ble -
mas hí dri cos. Un au men to de 1ºC en la tem pe ra tu ra y una dis mi nu ción
del 5% en la pre ci pi ta ción su pon drían un des cen so en las apor ta cio nes de 
es tas áreas del or den del 20%, va lor que se in cre men ta ría no ta ble men te
en un es ce na rio más ex tre mo de dis mi nu ción de un 15% en la pre ci pi ta -
ción y au men to de 4ºC en la tem pe ra tu ra.267

Ante la gra ve dad del fe nó me no de la se quía, que en 2005 ha al can za -
do ni ve les sin pa ran gón en Espa ña, se ha crea do el Obser va to rio Na cio -
nal de la Se quía (ONS), una ini cia ti va del Mi nis te rio de Me dio Ambien te 
y del Mi nis te rio de Agri cul tu ra, Pes ca y Ali men ta ción, que pre ten de
aglu ti nar a to das las ad mi nis tra cio nes hi dráu li cas es pa ño las con com pe -
ten cias en ma te ria de aguas, pa ra cons ti tuir un cen tro de co no ci mien to,
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266 Véa se Fan lo Lo ras, A., “Wa ter Re sour ces Man ge ment in Spain”, en Mar chi sio,
Ser gio (ed.), Sus tai na ble De ve lop ment and Ma na ge ment of Wa ter Re sour ces: a Le gal
Fra me work for the Me di te rra nean, Ro ma, Insti tu te for Le gal Stu dies on the Inter na tio nal 
Com mu nity, 1999, pp. 148-167, y “Mar co ad mi nis tra ti vo y le gal”, en El agua. Uso, ca li -
dad y ges tión, León, Fun da ción Mon te león-Obras So cial de Ca ja Espa ña, 2001, pp.
207-227. Embid, Iru jo “Evo lu ción del de re cho y de la po lí ti ca del agua en Espa ña”.

267 Li bro Blan co del Agua, cit., do cu men to de sín te sis, p. 8.



an ti ci pa ción, mi ti ga ción y se gui mien to de los efec tos de la se quía en el
te rri to rio na cio nal. Pue den for mar par te de es te Obser va to rio:

— Los ocho or ga nis mos de cuen ca in ter co mu ni ta rios de pen dien tes de 
la ad mi nis tra ción ge ne ral del Esta do;

— Las seis ad mi nis tra cio nes hi dráu li cas in tra co mu ni ta rias (Ga li cia
Cos ta, País Vas co, cuen cas in ter nas de Ca ta lu ña, cuen ca me di te -
rrá nea anda lu za, is las Ba lea res e Islas Ca na rias);

— Las ciu da des au tó no mas de Ceu ta y Me li lla;
— Las die ci sie te co mu ni da des au tó no mas, y
— Las cor po ra cio nes lo ca les.

III. LA REALIDAD FÍSICA COMO CONDICIONANTE HISTÓRICA

DE LA POLÍTICA DE AGUAS EN ESPAÑA BASADA

EN LA REALIZACIÓN DE OBRAS HIDRÁULICAS

De bi do a es tas cir cuns tan cias, la dis po ni bi li dad del agua en Espa ña al -
can za un 8% de los re cur sos exis ten tes de for ma na tu ral en la red hi dro -
grá fi ca, es to es, si no se al te ra ra ar ti fi cial men te el ré gi men na tu ral.268 En
los de más paí ses eu ro peos, sin em bar go, el apro ve cha mien to en ré gi men
na tu ral al can za un 40% de sus re cur sos hí dri cos. Este da to ex pli ca la ca -
rac te rís ti ca prin ci pal de la po lí ti ca del agua en Espa ña en el si glo XX: la
po lí ti ca de obras hi dráu li cas de fen di da por Joa quín Cos ta y el mo vi mien to 
re ge ne ra cio nis ta. Po lí ti ca con cre ta da en am bi cio sos pro yec tos na cio na les
de obras (Plan Na cio nal de Ca na les de Rie go y Pan ta nos de 1902 y Plan
Na cio nal de Obras Hi dráu li cas de 1933) con des ti no prin ci pal al re ga dío y
a la pro duc ción de ener gía hi droe léc tri ca pa ra la in ci pien te in dus tria.269

En efec to, la for ma de pa liar, al me nos en par te, es ta ex tre ma irre gu la -
ri dad ha si do la adap ta ción del ré gi men na tu ral de apor ta cio nes al ré gi -
men de de man das por me dio prin ci pal men te de la re gu la ción en em bal -
ses.270 Espa ña ha de bi do cons truir ca si 1,200 em bal ses de re gu la ción, así
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268 Ibi dem, p. 211. La irre gu la ri dad tem po ral de los re cur sos en ré gi men na tu ral im pi -
de que pue dan ser to tal men te apro ve cha dos en la sa tis fac ción de las di fe ren tes ne ce si da -
des de agua, de for ma que los re cur sos real men te dis po ni bles son muy in fe rio res a los na -
tu ra les.

269 Fan lo Lo ras, A., Las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas…, cit., pp. 83 y ss.
270 So bre la de ci si va con tri bu ción de los gran des em bal ses al de sa rro llo, así co mo

acer ca de los im pac tos am bien ta les y so cia les oca sio na dos por los mis mos, pue de ver se



co mo gran des ca na les de rie go pa ra ga ran ti zar la dis po ni bi li dad de agua.
Gra cias a ese ex traor di na rio es fuer zo in ver sor se cuen ta con unos re cur -
sos dis po ni bles que os ci lan en tre un 37 y un 47% de los na tu ra les, se gún
cuen cas,271 equi va len te en va lo res me dios al por cen ta je uti li za ble en el
res to de Eu ro pa en ré gi men na tu ral.

El ré gi men ju rí di co de las aguas en Espa ña ha co rri do pa re jo con el de 
las obras hi dráu li cas.272 El va lor de la obra que es siem pre ins tru men tal
del de re cho de uso del agua ad quie re im por tan cia ca pi tal. Sin obras no
hay agua o no la hay con la se gu ri dad (téc ni ca, eco nó mi ca y ju rí di ca)
que re quie ren los usos a los que va des ti na da (pri me ro, el abas te ci mien to 
hu ma no y los lla ma dos cau da les eco ló gi cos o de man das am bien ta les,
lue go los usos pro duc ti vos —agri cul tu ra, in dus tria, ener gía hi droe léc tri -
ca—).273 Adviér ta se que esa vin cu la ción aguas-obras ex pli ca la crea ción
de las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas en 1926 o ha tras cen di do a la de no -
mi na ción de los ór ga nos cen tra les de la ad mi nis tra ción del agua has ta el
pre sen te.274 Esta rea li dad ha mar ca do la po lí ti ca hi dráu li ca del si glo XX,
que es an te to do una po lí ti ca de obras, una po lí ti ca de ofer ta, co mo res -
pues ta a las con di cio nes hí dri cas na tu ra les tan po co fa vo ra bles. Obras hi -
dráu li cas pro mo vi das y fi nan cia das en su ma yor par te por el Esta do, que
des de los pri me ros años de ese si glo aban do na su po lí ti ca abs ten cio nis ta
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el Infor me de la Co mi sión Mun dial de Pre sas, en ti dad in de pen dien te pa tro ci na da por el
Ban co Mun dial y la Unión Mun dial pa ra la Na tu ra le za, pre sen ta do en Lon dres en di -
ciem bre de 2000. El tex to del in for me pue de con sul tar se en va rios idio mas, en tre ellos el
es pa ñol, en la di rec ción de Inter net www.dams.org.

271 Li bro Blan co…, cit., p. 219. Los re cur sos dis po ni bles to ta les (in clu yen do las aguas 
sub te rrá neas, reu ti li za ción, de sa la ción y trans fe ren cias ex ter nas) al can zan de me dia un
40%, aun que las di fe ren cias en tre cuen cas son muy acu sa das, p. 252.

272 Véa se Embid Iru jo, A., “Evo lu ción del de re cho y la po lí ti ca del agua en Espa ña”,
RAP, 156, 2001.

273 Se gún el Li bro Blan co, si no se con ta ra con la red de em bal ses que al te ran el ré -
gi men na tu ral, só lo po dría re gar se un má xi mo ab so lu to de un mi llón de hec tá reas, lo
que vie ne a ser la su per fi cie de re ga dío exis ten te a co mien zos del si glo XX, mo men to
en el que el ré gi men hi dro ló gi co de los ríos y acuí fe ros era sen si ble men te igual al na tu ral,
p. 212.

274 Co mo bien ha ex pli ca do Fan lo Lo ras, A. (Las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas…, cit., 
pp. 64 y ss.), des de 1932, los ór ga nos cen tra les de la ad mi nis tra ción del Esta do en car ga dos 
de la po lí ti ca de aguas se han agru pa do en tor no a la Di rec ción Ge ne ral de Obras Hi dráu li -
cas. Hu bo de es pe rar se al año 1991 pa ra que se crea ra la Se cre ta ría de Esta do pa ra las Po lí -
ti cas del Agua y del Me dio Ambien te, des de 1996, de Aguas y Cos tas, de la que de pen día
la Di rec ción Ge ne ral de Ca li dad de las Aguas y Obras Hi dráu li cas. La con ti nui dad en el
tiem po de es ta de no mi na ción es bien re ve la do ra.



an te rior, an te el fra ca so de mos tra do de la ini cia ti va pri va da en las em pre -
sas de rie gos. La cons truc ción de las gran des in fraes truc tu ras de rie gos
es fun ción asu mi da por el Esta do.

En la ac tua li dad, es tas in fraes truc tu ras per mi ten al Esta do es pa ñol,
dis po ner de unos 40,000 hm3/año de re cur sos re gu la dos ne tos (Li bro
Blan co del Agua).275 La dis tri bu ción de la de man da de es tos re cur sos es
la si guien te: el 15% es tá des ti na da al abas te ci mien to de agua po ta ble
(que in clu ye el con su mo de pe que ñas in dus trias co nec ta das a las re des
ur ba nas, la po bla ción tu rís ti ca y es ta cio nal y usos pú bli cos y pér di das
pa ra una po bla ción es ta ble de 40 mi llo nes, más otros 40 mi llo nes de po -
bla ción tu rís ti ca); el 79%, a la agri cul tu ra (unos 3.400,000 de hec tá reas;
15% de la su per fi cie agrí co la útil que ob tie ne el 55% de la pro duc ción fi -
nal agrí co la); el 6%, a la in dus tria.276

El in cre men to cons tan te del con su mo, uni do a la irre gu lar dis tri bu ción 
tem po ral y te rri to rial de los re cur sos, agra va da por los pro lon ga dos pe -
rio dos de se quía, ha pro vo ca do en to do el te rri to rio na cio nal, pe ro de ma -
ne ra es pe cial en el Le van te y su res te es pa ñol, si tua cio nes de dé fi cit per -
ma nen te, con la con si guien te pre sión so bre los re cur sos dis po ni bles:
no ta ble in cre men to de la uti li za ción de las aguas sub te rrá neas, ago ta -
mien to pro gre si vo de al gu nos acuí fe ros, de te rio ro de la ca li dad de las
aguas, pro ble mas de in tru sión sa li na, res tric cio nes en el abas te ci mien to o 
en el re ga dío, apli ca ción or di na ria de un de re cho hi dráu li co “de ex cep -
ción”, et cé te ra). Estos de se qui li brios hí dri cos te rri to ria les es tán en la ba -
se de la po lí ti ca de trans fe ren cia de re cur sos en tre di fe ren tes cuen cas hi -
dro grá fi cas: la más im por tan te de las exis ten tes es la del acue duc to
Ta jo-Se gu ra, a fa vor de las cuen cas del Se gu ra, Jú car, Sur y Guadiana.
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275 Li bro Blan co…, cit., p. 203.
276 Ibi dem, pp. 338 y ss.


