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RESUMEN

El proceso de renovacion de la politica europea de aguas promovido por la Directiva
Marco de Aguas (DMA), en vigor desde diciembre de 2000, esta préximo a cumplir una
década. A lo largo de los ultimos diez afios, con ritmo e intensidad irregulares, se ha ido
desplegando el conjunto de instrumentos y procedimientos que constituyen la compleja
arquitectura de la directiva. En el estado espafiol, el conflicto con la vieja politica
hidraulica, especialmente con el Plan Hidrolégico Nacional, con el que convive, ha
marcado el desarrollo de la DMA. La Fundacién Nueva Cultura del Agua, creé en 2006 un
Observatorio de la Directiva Marco del Agua (ODMA) con la finalidad de realizar el
seguimiento de la implementacion de la DMA, contribuyendo, mediante la recopilacion y
andlisis de la informacion generada en las distintas demarcaciones hidrogréficas, al
proceso de renovacion de la politica hidrica. La comunicacion, tras una breve descripcion
de los objetivos del Observatorio y de la metodologia empleada para el seguimiento de la
directiva, recoge el balance actual de la politica del agua en Espafia, actualizando a
septiembre de 2010 las conclusiones de las Il Jornadas del Observatorio (octubre 2009),
las ultimas celebradas hasta la fecha.
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1. Introduccion

El desarrollo de la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre
de 2000 por la que se establece un marco comunitario de actuacién en el ambito de la politica de
aguas' -conocida como la Directiva Marco del Agua o DMA- ha supuesto la renovacion, al menos
parcial, de la politica del agua en Espaia. El proceso legislativo que condujo a la aprobacién de la
DMA se justificod por la necesidad de abordar de manera eficaz los problemas, comunes (aunque
en diverso grado y con distintas particularidades) a todos los paises miembros de la Unidn,
derivados del deterioro creciente de los ecosistemas hidricos.” Se trataba de superar el enfoque
fragmentario plasmado en las diferentes directivas de calidad del agua especificas para distintos
usos (aguas aptas para la vida de los peces, aguas de bafio, aguas destinadas al consumo humano,
etc.) mediante la creacion de un marco general de actuacién en materia de aguas.’

Una vez descartada la adicidon de una nueva directiva de calidad ecoldgica de las aguas, la politica
hidrica europea quedd modelada mediante la DMA. Este instrumento legislativo, préximo a
cumplir 10 afios de existencia, define un proceso de renovacion profunda de la gestion del agua,
cuyos pilares fundamentales resumimos a continuacién:

Concepto y objetivo ecoldgico

La Directiva Marco del Agua parte de la constatacion del deterioro generalizado de los
ecosistemas hidricos europeos, del agravamiento tendencial de esta situacién en ausencia de
medidas eficaces y del consenso cientifico en torno a la necesidad de conservar en buen estado
las funciones ecosistémicas que renuevan —gratuitamente y dentro de ciertos limites- la
disponibilidad humana de agua y otros servicios ambientales. Segun reza el texto legal en su
articulo primero:

El objeto de la presente Directiva es establecer un marco para la proteccion de las aguas
superficiales continentales, las aguas de transicion, las aguas costeras y las aguas
subterrdneas que:

' DOCE L 327/1 de 22 de diciembre de 2001.
? Considerandos 2,3y4dela DMA.

* Considerandos 5,9y 10 de la DMA.
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a) prevenga todo deterioro adicional y proteja y mejore el estado de los ecosistemas
acudticos y, con respecto a sus necesidades de agua, de los ecosistemas terrestres y
humedales directamente dependientes de los ecosistemas acudticos;

b) promueva un uso sostenible del agua basado en la proteccion a largo plazo de los
recursos hidricos disponibles; |...]

La toma en consideracidn de la complejidad socio-ecosistémica contrasta con el reduccionismo de
la gestidn unidimensional de flujos, caracteristico del estructuralismo hidraulico tradicional.

Unidad de cuenca y autoridades competentes

Una de las novedades que aporta la DMA a la politica europea de aguas es la adopcion de la
cuenca hidrografica como unidad de referencia basica en la planificacién y la gestién hidricas.* En
el estado espafiol esta novedad es muy relativa, ya que desde la constitucion en 1926 de la
Confederacion Sindical Hidrografica del Ebro, se considera que la administracion espafiola del
agua se viene realizando por cuencas. Curiosamente, y a pesar de la consagracién del principio de
unidad de cuenca en la Ley de Aguas,’ la delimitacion de las cuencas, su agrupacién en
demarcaciones hidrogréficas y el deslinde competencial entre administracién central vy
autondmica estan siendo algunos de los principales escollos con los que esta tropezando la
aplicaciéon administrativa de la directiva, llegando a bloquear la elaboracién de algun plan de
gestion.® Por otra parte, a la gestion por cuencas se superpone en toda Europa una organizacion

* Considerando 33 de la DMA

> Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA), Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, BOE n2 176 de 24 de julio de 2001. Articulo 14. Principios
rectores de la gestion en materia de aguas

El ejercicio de las funciones del Estado, en materia de aguas, se someterd a los siguientes principios:

12 Unidad de gestion, tratamiento integral, economia del agua, desconcentracion, descentralizacion,
coordinacion, eficacia y participacion de los usuarios.

292 Respeto a la unidad de la cuenca hidrogrdfica, de los sistemas hidrdulicos y del ciclo hidroldgico.

39 Compatibilidad de la gestion publica del agua con la ordenacion del territorio, la conservacion y
proteccion del medio ambiente y la restauracion de la naturaleza

6 e . . , s . . .

Tal es el caso de la demarcacidn intercomunitaria del Jucar y de la demarcacion intracomunitaria de las
cuencas de la Comunitat Valenciana, cuyos ambitos territoriales respectivos aun no se han delimitado con
eficacia normativa.
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politico-administrativa del territorio que no es coincidente, lo cual obliga a desarrollar nuevos
mecanismos de coordinacion, al servicio de las llamadas autoridades competentes, cuya
designacion por parte de los estados miembros exige el articulo 3 de la DMA.

Racionalidad econémica, diversidad instrumental y participacion publica

Desde el primer considerando de la directiva se destaca la relevancia del aspecto econdmico de
los usos del agua. Cuando se declara que [e]l agua no es un bien comercial como los demds, sino
un patrimonio que hay que proteger, defender y tratar como tal, se esta afirmando
simultdneamente tanto la relevancia econdmica del agua como los limites de las interpretaciones
reduccionistas (economicistas) del agua.

La gestidn del agua debe orientarse estratégicamente a la proteccién de los ecosistemas hidricos.
Para ello es necesario (re)conocer las presiones que las actividades humanas —especialmente las
actividades econdmicas- ejercen sobre el medio, y posteriormente actuar sobre ellas para limitar
los efectos destructivos sobre el mismo. A tal fin se propone fundamentalmente dos
instrumentos. Por un lado, la recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el agua,
a la luz del principio de quien contamina paga. Esto debe ser (por ley, DMA Art. 9) articulado a
mds tardar en 2010: [para] que la politica de precios del agua proporcione incentivos adecuados
para que los usuarios utilicen de forma eficiente los recursos hidricos. Por otro, las medidas que
integraran los planes de gestion de las cuencas deben ser previamente sometidas a un analisis de
coste-eficacia, que aporte elementos de juicio a la toma de decisiones en los procesos de
participacién publica.

Mas alla del establecimiento de estos instrumentos guia, de caracter general, la DMA deja un
amplio espacio a la concrecidn de las medidas de gestién a aplicar en cada cuenca o en cada
estado miembro.

El andlisis bio-fisico del estado de los ecosistemas acuaticos es el punto de partida del proceso de
planificacién de la gestion hidrica segin la DMA. Este andlisis se acompafia de un estudio de los
usos del agua y de la caracterizacidn de las presiones que dichos usos ejercen sobre el medio,
alterando su estado. Puesto que el objetivo de la politica es el de alcanzar el buen estado de los
ecosistemas, la comparacion entre el estado actual y el objetivo define la brecha a cubrir
mediante la adopcién de un programa de medidas. La eleccidn de las medidas viene marcada por
la complejidad eco-social y por la incertidumbre asociada a la anticipacion de la evolucion de los
sistemas. Por otra parte, el vinculo entre las fuerzas motrices socio-econdmicas que generan las
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presiones y las alteraciones bio-fisicas del medio no es reductible a una Unica métrica sin caer en
la banalizacién del problema.

Con la finalidad de superar estas restricciones en el proceso decisorio, la DMA propone dos
instrumentos. Por un lado, el ya mencionado analisis coste eficacia de las medidas, es decir la
comparacion de los costes asociados a medidas cuya eficacia en relacion a un objetivo es
comparable. Por otro, la implicacién insustituible a lo largo de todo el proceso de los agentes
afectados por la politica hidrica, que, en definitiva no son sélo las partes con intereses
econdmicos directos, sino el conjunto de los ciudadanos, o sea, el publico en general.’

Proceso pautado con amplio margen de actuacion

La necesidad de establecer un marco de actuacidn comun para un territorio tan diverso desde el
punto de vista ecoldgico y social, como es el de la Unidn Europea, sin comprometer la eficacia del
instrumento, se resuelve en la DMA, mediante la definicidon de un calendario estricto® y de un
protocolo general de actuacidn muy detallado pero adaptable a las caracteristicas propias de cada
socio-ecosistema. El logro del buen estado ecolédgico de todas las masas de agua es el objetivo
comun de la politica comunitaria, sometida, por otra parte, a la restriccion de garantizar
condiciones de competencia homogéneas. La concrecién de las condiciones de referencia, asi
como del camino a seguir para alcanzar el buen estado de las masas de agua, queda en manos de
los Estados miembro, dentro de los limites definidos por los protocolos establecidos en la propia

7 Considerando 14 y articulo 14 de la DMA.

® Los plazos para el logro de los objetivos ambientales de la DMA asi como para el desarrollo de los distintos
aspectos que permiten su aplicacién efectiva vienen regulados por los articulos 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 13,
14, 15, 16, 17, 18, 19, 21, 22 y 24 de la DMA.
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directiva y desarrollados posteriormente en el marco de la Estrategia Comun de Implementacién.’
Esta combinacion de concrecion local de los objetivos y aplicacién de procedimientos y calendario
comunes debe garantizar la eficacia de la politica en la recuperacién del estado de los ecosistemas
acudticos, evitando simultdneamente la distorsién de las condiciones de competencia que se
derivaria de una situacién dumping ambiental.

2. El Observatorio de la Directiva Marco del Agua

El Observatorio de la Directiva Marco del Agua (ODMA) es una iniciativa de la Fundacidon Nueva
Cultura del Agua (FNCA). Fue creado en 2006 con la finalidad de realizar el seguimiento de la
implementacion de la DMA, contribuyendo, mediante la recopilacion y andlisis de la informacién
generada en las distintas demarcaciones hidrograficas, al proceso de renovacién de la politica
hidrica.

El ODMA articula dos redes de trabajo. Por una parte, un conjunto interdisciplinario de cientificos,
en su mayoria vinculados a universidades y centros de investigacidon, con experiencia en temas
relacionados con el agua. En esta red estan representadas disciplinas como la geografia, ecologia,
economia, ingenieria, sociologia, derecho, etc. Su principal funcidén en el ODMA es la de definir el
marco conceptual de analisis de la politica hidrica y los criterios de evaluacién de la
implementacion de la DMA. Por otra parte, el Observatorio se nutre del trabajo de una amplia red
de activistas y profesionales del agua dispersos por el territorio, que aportan su conocimiento

°En mayo de 2001 la Union Europea, bajo presidencia sueca, acordé el establecimiento de una Estrategia
Comun de implementacion de la DMA. Aunque en dicho documento se reconocia que la implementacion de
la DMA era responsabilidad de cada Estado miembro, se puso de manifiesto un consenso amplio entre los
Directores de Agua de los Estados miembro y de Noruega, y la Comision Europea en que un enfoque
conjunto es necesario para desarrollar enfoques e interpretaciones comunes; elaborar guias técnicas
informales que incluyan ejemplos de buenas prdcticas; compartir experiencias y recursos; evitar la
duplicidad de esfuerzos; y, limitar el riesgo de aplicaciones incorrectas. Los Directores de Agua también
subrayaron la necesidad de implicar a las partes interesadas, ONGs y la comunidad cientifica en este
proceso conjunto. La Estrategia se puso en marcha durante 2001 con diez grupos de trabajo temdticos y tres
foros de asesoramiento de expertos (Extraido y traducido de WFD CIS (2003) Carrying forward the Common
Implementation Strategy for the Water Framework Directive. Progress and WorkProgramme for 2003-2004,
[online]: http://ec.europa.eu/environment/water/water-framework/objectives/pdf/strategy2.pdf )
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directo de diversos aspectos relacionados con la gestién del agua en sus respectivas cuencas. En
su mayor parte, estas personas estan implicadas en los procesos de participacion organizados por
las administraciones hidroldgicas, por lo que su contribucidon es bidireccional, aportando los
resultados de la reflexién colectiva del ODMA a esos procesos. Toda la informacién generada en el
marco de las actividades del ODMA es publica y facilmente accesible a través de su pagina web.™

El Observatorio esta presente en una parte importante de las cuencas espafiolas, aunque todavia
no cubre todo el territorio. En concreto hay miembros de la red en las siguientes demarcaciones:

Cuencas internas autondmicas: Pais Vasco, Cataluia, Baleares, Andalucia (Cuencas
Mediterraneas, Guadalete-Barbate y Tinto-Odiel-Piedras)

Cuencas intercomuniatarias: Ebro, Jacar, Segura, Guadalquivir, Guadiana, Tajo y
Cantabrico

3. Balance del proceso de planificacion hasta la presentacion (en territorio
MARM) de los Esquemas provisionales de Temas Importantes.

En octubre de 2009 el Observatorio celebré las Il Jornadas de Seguimiento de la DMA. En aquel
momento, la mayor parte de las demarcaciones hidrograficas habian finalizado o estaban en el
periodo de consulta de 6 meses del Esquema provisional de Temas Importantes (EpTl)-con retraso
variable respecto al calendario establecido en el articulo 14 de la DMA. Estos documentos
previstos en la DMA como un instrumento de anticipacién al Plan, son utiles para organizar el
debate en torno a las cuestiones estratégicas de la gestion de las cuencas, dejando los detalles
para la redaccién del Plan. En concreto se disponia de los EpTl de las demarcaciones de cuencas
internas de Andalucia,*! Catalufia,* Galicia®® y Pais Vasco™ y de demarcaciones de las cuencas

1 |a pagina web del ODMA se encuentra alojada en el sitio web de la FNCA:

http://www.unizar.es/fnca/index3.php?id=1&pag=18

! Resolucién de 15 de mayo de 2009, de la Direccion General de Planificacion y Participacion de la Agencia
Andaluza del Agua, por la que se anuncia la apertura del periodo de consulta publica de los documentos
«Esquema provisional de temas importantes» del proceso de planificacion hidroldgica correspondiente a las
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intercomunitarias,’® a excepcion de la del Jucar.’ El retraso en las demarcaciones internas
canarias era aun mayor, a excepcion de Tenerife."” Sélo la demarcacién hidrografica de Islas
Baleares habia llevado a cabo la consulta publica del Borrador de Plan de Gestidn de Cuenca.™

demarcaciones hidrograficas de las cuencas internas andaluzas, BOJA n? 100, de 27 de mayo de 2009.
Consulta publica finalizada el 27 de noviembre de 2009.

“la participacion publica en relacion con el Esquema provisional de Temas Importantes se llevd a cabo en
el marco del proceso de participacidn activa a escala de cuenca fluvial (en algun caso, de subcuenca fluvial)
y su difusién mediante su publicacién en la pagina web del la Agéncia Catalana de I'Aigua vy el envio
postal a entidades y organizaciones sociales, econdmicas y ambientales. En este sentido, la consulta publica
se llevé a cabo de una manera informal. Segun consta en la pdgina web de la Agencia, la publicacidn de la
version inicial de este documento se realizé en noviembre de 2007, y se fue actualizando posteriormente.

B Resolucién de 21 de enero de 2009 por la que se anuncia a apertura del periodo de consulta publica del
documento Esquema provisional de temas importantes del proceso de planificacién hidrolégica
correspondiente a la Demarcacion Hidrografica de Galicia-Costa, DOG n2 19 de 28 de enero de 2009.
Consulta publica finalizada el 29 de julio de 2009.

' Resolucién de 30 de julio de 2008, del Director General de la Agencia Vasca del Agua, por la que se
anuncia la apertura del periodo de consulta publica de los documentos «Esquema de Temas Importantes en
materia de Gestion de Aguas», relacionados con el proceso de elaboracién del Plan Hidrolégico de la
Demarcacién de las Cuencas Internas del Pais Vasco, BOPV n2 166, de 2 de septiembre de 2008. Consulta
publica finalizada el 3 de marzo de 2009.

> Resolucién de la Direccién General del Agua por la que se anuncia la apertura del periodo de consulta
publica de los documentos «Esquema provisional de temas importantes» del proceso de planificacion
hidroldgica correspondientes a las Demarcaciones Hidrograficas del Guadalquivir y del Segura y de la parte
espafiola de las Demarcaciones Hidrograficas del Cantdbrico, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro, BOE n2
183, de 30 de julio de 2008. Consulta publica finalizada el 31 de enero de 2009.

16 Resolucién de la Confederacion Hidrografica del Jucar por la que se anuncia la apertura del periodo de
consulta publica del documento «Esquema provisional de temas importantes» del proceso de planificacion
hidroldgica correspondiente a la Demarcacién Hidrografica del Jucar, BOE n2 303 de 17 de diciembre de
2009. Consulta publica finalizada el 18 de junio de 2010.

17 .pe .y .y . s . . . . P T

A los efectos de la planificacién y gestién hidroldgica el territorio de las Islas Canarias estd dividido en
siete demarcaciones hidrograficas insulares: Tenerife, Gran Canaria, La Gomera, La Palma, Fuerteventura,
Lanzarote y El Hierro.

¥ Informacié publica sobre I'Esborrany del Pla Hidrologic de les llles Balears, BOIB n2 143, de 9 de octubre
de 2008. Consulta publica finalizada el 15 de septiembre de 2009.
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Desde la puesta en marcha del Observatorio, se ha comprobado que la implementacién del
proceso de planificacidon hidroldgica participada activamente por la sociedad civil ha sido una de
las principales dificultades para la correcta aplicacién de la DMA . Mas alla de las dificultades
propias de la administracién publica para adaptar su organizacién interna y su cultura de gestién a
los requerimientos de coordinacidn, transparencia y apertura necesarios para llevar a cabo este
proceso, resulta patente la dificultad de las entidades sin dnimo de lucro interesadas en la
conservacién y proteccién de los valores ambientales asociados al agua para poder participar de
manera efectiva en la toma de decisiones. Esta dificultad estd asociada a la complejidad técnicay
juridica de la materia asi como a la ingente cantidad y diversidad de informacién que se ha de
procesar, aspectos ambos que requieren conocimientos especializados tanto para articular un
marco conceptual coherente con el espiritu y la letra de la DMA como para identificar la
informacidn relevante de aquella que resulta superflua.

Casi un afo después, septiembre de 2010, el retraso en el proceso de planificacién participada
continda acumulandose. Esta circunstancia ha dado lugar a dos situaciones diferenciadas. Por un
lado, la mayor parte de las demarcaciones intracomunitarias se encuentran en la ultima etapa de
planificacién hidroldgica. Sin duda, el mayor avance en la tramitacién corresponde a las Cuencas
Internas de Catalufia. La Agencia Catalana de I'Aigua ha aprobado la propuesta de plan
correspondiente a la demarcacién intracomunitaria,’® cuya entrada en vigor esta pendiente de su
aprobacion por la Generalitat de Catalunya. Por su parte, la demarcacién de Islas Baleares ha
concluido la consulta publica de un afio del borrador de plan.” Los borradores de los Planes de
Gestién de las cuencas internas andaluzas®® y de las cuencas internas gallegas® se encuentran

Y El 16 de septiembre de 2010 el Consejo de Direccidn de la Agéncia Catalana del Aigua aprobd la
propuesta de Plan de Gestién de la Distrito de Cuenca Fluvial de Cataluiia definitiva, que se eleva a la
Generalitat de Catalunya para su aprobacion definitiva y entrada en vigor. (Diario El Periodic de Catalunya,
20 de septiembre de 2010)

*% Dicho plazo finalizé el 15 de septiembre de 2010, segln consta en la pagina web del Plan de Participacion
de la Directiva Marco del Agua del Gobierno de Islas Baleares (Fecha de consulta: 05.10.2010 -
http://www.caib.es/sacmicrofront/contenido.do?idsite=259&cont=6506)

! RESOLUCION de 17 de mayo de 2010, de la Direccién General de Planificacién y Participacion de la
Agencia Andaluza del Agua, por la que se anuncia la apertura del periodo de consulta publica de los
documentos «Propuesta de Proyecto de Plan Hidroldgico» e «Informe de Sostenibilidad Ambiental» del
proceso de planificacidon hidrolégica correspondiente a las demarcaciones hidrograficas de las cuencas
intracomunitarias situadas en Andalucia, BOJA n2 98 de 21 de mayo de 2010. Fecha de finalizacion de la
consulta publica: 22 de noviembre de 2010.

2 Aguas de Galicia.- Resolucion de 11 de agosto de 2010 por la que se anuncia la apertura del periodo de
consulta publica del borrador del Plan hidrolégico de la demarcacién hidrografica de Galicia-Costa, DOG n?
160 de 20 de agosto de 2010.
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actualmente en fase de consulta y participacion publica. La Agencia Vasca del Agua ha publicado
el Esquema definitivo de Temas Importantes® y esta préxima a presentar el borrador del Plan a
consulta publica, mientras el Consejo Insular de Tenerife ha ampliado por tres meses mas el plazo
de consulta del plan que inicié en mayo de 2010.

Por otra parte, en lo que se refiere a la implementacién del calendario establecido en las
demarcaciones intercomunitarias competencia del Ministerio de Medio Ambiente, Rural y Marino
del Gobierno de Espaiia (MARM), a los retrasos iniciales (acumulados en el periodo 2000-2004) se
ha afiadido en el ultimo afio la paralizacidon del proceso por la imposibilidad de constituir los
nuevos Consejos de cuenca que deberian aprobar los ETI y abrir el periodo de consulta publica de
los proyectos de planes hidroldgicos. Justamente unos dias antes de redactada esta
comunicacion, el Consejo de Ministros del 17 de septiembre aprobdé la modificacion del
Reglamento de Planificacién Hidrolégica (Real Decreto de 6 de julio de 2007), con el fin de facilitar

y agilizar el proceso actualmente en curso. Esta modificacidon busca dar una solucién transitoria a
la complejidad de la articulacion competencial en materia de aguas y evitar que la dilacién en la
constitucién de los Consejos del Agua de las demarcaciones retrasen aun mas el proceso de
planificacién, tal y como se recoge en el citado Reglamento. Por esta razoén, y con la finalidad de
evitar demoras adicionales en el proceso de planificacion (la Comisidén Europea envid en junio
pasado carta de emplazamiento por el incumplimiento de los plazos en la aprobacion de los
plane524), se establece esta medida transitoria®. En cualquier caso, este retraso no ha afectado a
la construccién de obras hidraulicas previstas en los planes hidrolégicos de cuenca vigentes
(1998) y otras actuaciones del mismo ministerio, de dudosa compatibilidad con la DMA.

2 Consejo del Agua del Pais Vasco aprobd el documento definitivo de Esquema de Temas Importantes de
las Cuencas Internas del Pais Vasco en su sesion del dia 19 de Mayo de 2010, segun consta en la pagina web
de la Agencia Vasca del Agua (Fecha de consulta: 05.10.2010 - http://www.uragentzia.euskadi.net/u81-

0003/es/contenidos/informe _estudio/diagnostico agua/es doc/indice.html)

o Expediente de infraccién 2010/2083, Decision adoptada por la Comisidon Europea el 3 de junio de 2010.

% De acuerdo con la modificacién aprobada por el Consejo de Ministros, se establece que “si con ocasion de
la necesidad de informar sobre el esquema provisional de temas importantes en materia de gestion de las
aguas conforme a lo previsto en el articulo 79.6 del Reglamento de la Planificacion Hidroldgica no estuvieran
todavia constituidos los Consejos del Agua de las demarcaciones correspondientes, el citado informe serd
emitido por los actuales Consejos del Agua de la cuenca o, en su defecto, por la Junta de Gobierno del
organismo de cuenca y, ademds, se requerird la conformidad del Comité de Autoridades Competentes. En
todo caso, el correspondiente Informe se completard con las alegaciones recibidas en el proceso de consulta
publica”.
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Teniendo en cuenta el parén generalizado en la planificacion hidroldgica, las principales
conclusiones de estas Il Jornadas de Seguimiento de la DMA organizadas por el ODMA contintan
siendo validas, al menos para el territorio MARM. Dichas Jornadas contaron con la participacion
de un nutrido grupo de expertos, representantes de la administracién del agua —incluyendo un
representante de la Comisién Europea-, representantes de organizaciones ambientalistas y
movimientos sociales, que se concreté en 12 ponencias, 2 mesas redondas y 1 taller participativo.
Mediante estas actividades se articuld un debate de 2 dias al que contribuyeron los mas 110
participantes en las jornadas. Las principales conclusiones alcanzadas son las siguientes:

1. La nueva politica del agua encarnada por la DMA, cuyo objetivo es el logro del buen estado de
las masas de agua en el horizonte 2015, deriva de la constatacion de cuatro caracteristicas propias
del agua: es vital —patrimonio eco-social y prioridad ambiental-; es ubicua —requiere planificacion
y gestién integradas, coordinacidn interna y cooperacidn internacional-; es finita y frdgil —se ha de
prevenir todo deterioro adicional asi como proteger y mejorar los ecosistemas-; y, es interés
general —por tanto, se ha de asegurar que exista una participacion publica activa y real en la toma
de decisiones, y que se recuperan los costes (tanto econdmicos como sociales y ambientales)
asociados a los servicios del agua.

2. La implementacion de la DMA en los Estados miembro de la UE ha avanzado de manera
desigual, tanto en contenidos como en plazos, destacando Espafia como uno de los Estados con
un mayor retraso acumulado de acuerdo con el calendario normativamente establecido.

3. La Comision Europea quiere transmitir una posicidn vigilante respecto a la implementacion real
de la DMA: en este primer ciclo de planificacion se espera un nivel de ambicidn alto en cuanto al
logro del objetivo de buen estado de las masas de aguas y se prestara especial atencién al
correcto uso vy justificacién de las excepciones, a la implementacién efectiva de medidas basicas
(Directivas ambientales anteriores a la DMA), y, especialmente, de las medidas para garantizar el
buen estado de las masas de agua de las que dependan zonas protegidas incluidas en la Red
Natura 2000. Por otra parte, la Comisidn estd interesada en que los procesos de participacidon
publica activa se realicen con efectividad y que la calidad de la informaciéon suministrada sea
adecuada y suficiente para la toma de decisiones participada.

4. En cuanto al caso espaiiol, si bien se ha avanzado desde la entrada en vigor de la DMA en

Ill

diciembre de 2000, queda por completar el “mapa de agua” en Espafia (delimitacion de los

ambitos geograficos de cuencas hidrograficas y de demarcaciones hidrograficas), asi como
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mejorar la gobernanza del agua (régimen concesional, herramientas de desarrollo rural para
incentivar buenas practicas, recuperacion de costes, coordinacion de las autoridades
competentes, transparencia y participacion en la toma de decisiones de la politica del agua) y
profundizar el conocimiento tanto de los aspectos socio-econémicos como ecoldgicos vinculados
a presiones, impactos y estado de las masas de agua.

5. El proceso de concertacion es, probablemente, el aspecto critico para la implementacion
efectiva de los regimenes ecoldgicos de caudales de manera que éstos contribuyan al objetivo de
buen estado de las masas de agua. En este sentido, la voluntad politica serd fundamental para
garantizar su implementacion.

6. En relacién con el analisis econdmico de los usos del agua y la repercusién de los costes
llevados a cabo en Espania, las deficiencias no corregidas a lo largo del proceso de implementacién
de la DMA (incongruencia de escalas en el andlisis econdmico respecto del andlisis de presiones e
impactos, ausencia de metodologias para la estimacion de los costes ambientales y del recurso, y
subestimacion sistematica de los costes a recuperar derivada del régimen econdmico financiero
de la Ley de Aguas vigente) incrementan la probabilidad de incumplimiento.

7. La planificacién hidrolégica ha de contener una aproximacion estratégica de gestion del riesgo
por sequias, teniendo en cuenta cual es el orden de prioridad de los usos del agua en situacion de
sequia y los objetivos ambientales a alcanzar, asi como las medidas que se han de implementar no
solo en la situacidn de “alerta” y “emergencia” por sequia sino en la situacién de “normalidad”, de
manera que se minimicen los dafios tanto ambientales como socio-econémicos al tiempo que se
respetan criterios de eficacia y equidad en la distribucion del riesgo.

8. La definicién operativa (mediante indicadores) de los objetivos a alcanzar y la caracterizacidon
de la situacién actual, identificando las presiones e impactos que actuan sobre el estado de las
masas de agua, son precondiciones basicas y necesarias para que el Programa de Medidas pueda
resultar efectivo. Actualmente, en la mayoria de las demarcaciones espafiolas, existe un nivel de
incertidumbre importante respecto a la definicién operativa de los objetivos ambientales a
alcanzar y de la evaluacién del estado de las masas de agua (ausencia de métricas para
indicadores piscicolas, retraso acumulado en procesos de intercalibracidon, ausencia de
indicadores para evaluar la calidad hidromorfoldgica, etc.). Ello, evidentemente, condicionard
significativamente el alcance de los programas de medidas. Por otra parte, las condiciones de
referencia han de establecerse tanto para periodos himedos como para periodos secos.
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9. Es necesario superar la contraposicion de los objetivos ambientales de buen estado de las
masas de agua y los objetivos de garantia de suministro, pues estan intima y estratégicamente
relacionados. Es necesaria, por tanto, una visidn estratégica de la gestidn de los recursos hidricos
que incorpore medidas de gestion de la demanda de agua, y medidas encaminadas a la
recuperacion de los servicios ambientales que prestan las masas de agua y ecosistemas asociados
a ellas. En este sentido, el programa de medidas ha de ser un instrumento de coordinaciéon e
integracion de actuaciones propias de la politica del agua y de las politicas sectoriales, en el que
se definan con claridad las fuentes de financiacion, los responsables de ejecutar las medidas en él
contenidas, los horizontes temporales de logro de los objetivos y los indicadores de control y
seguimiento de la eficacia de las medidas.

10. La integracion de los objetivos de la DMA en la politica agricola y de desarrollo rural es
fundamental para la proteccion de las masas de agua. Ello implica profundizar la aplicacién de
instrumentos ya disponibles y, especialmente, evaluar los resultados en términos ambientales de
las medidas implementadas.

11. Las medidas necesarias en materia de agua para alcanzar los objetivos de proteccién
establecidos para los espacios de la Red Natura 2000 (asociados a una masa de agua, sean
acudticos o no) son medidas basicas del Programa de Medidas, y la DMA no contempla excepcion
alguna que permita del deterioro de estos espacios protegidos.

12. El principal problema relativo al régimen concesional tiene que ver con la falta de aplicacién
de los mecanismos de adaptacidn, revision y caducidad previstos en la legislacién de aguas
actualmente vigente. Del analisis de la legislacién espaiiola desde la Ley de Aguas de 1879 hasta la
actualidad se desprende que los derechos concesionales no son eternos e inamovibles, y que la
reforma de las concesiones no implica necesariamente el pago de indemnizaciones.

13. Las excepciones al logro de los objetivos ambientales de la DMA contempladas en esta misma
norma estan claramente delimitadas y en ninglin caso caben excepciones respecto de los fines de
la DMA (deberes generales y continuos de los Estados miembro) ni excepciones que supongan un
deterioro del estado de las zonas protegidas. Por otra parte, la interpretacion y aplicacién de las
excepciones ha de ser restrictiva y definida a escala de masa de agua, compatible con resto del
Derecho ambiental, no ha de reducir el nivel de proteccion anterior a la DMA, ha de garantizar el
efecto util de la DMA, y no ha de provocar efectos negativos sobre otras masas de agua. El Plan de
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Gestidon de Cuenca ha de incluir la justificacion especifica y suficiente de cada una de las
excepciones que se apliquen, teniendo en cuenta estos aspectos.

14. En relaciéon con la determinacidn de costes desproporcionados se recomienda que se aplique
un procedimiento general, sistematico, transparente, sencillo y econdmico en su aplicacién; que
se establezcan umbrales de referencia para reducir sensiblemente el nimero de masas de agua
qgue requieren un analisis detallado de la proporcionalidad de los costes en relaciéon a los
resultados esperados y al esfuerzo social requerido; y que la estimacién de beneficios ecosociales
se realice de manera multicriterial, sin reducirlos exclusivamente a valoracién monetaria.

15. En lo que se refiere a la participacién publica resta mucho trabajo por hacer para alcanzar los
objetivos fijados para la DMA, particularmente en lo concerniente a la sensibilizacién del publico
en general respecto de los valores y principios basicos de la DMA, asi como en lo que se refiere a
la articulacién efectiva en la toma de decisiones de los distintos valores, intereses y principios en
relacidn con la gestion del agua presentes en la sociedad.

4. Situacion a septiembre de 2010 y perspectivas inmediatas.

A la hora de cerrar esta comunicacion se han producido algunos avances que, a falta de una
evaluacidon mas detallada, conviene cuando menos mencionar. En primer lugar hay que sefialar
que el retraso en la presentacion de los borradores de los planes de las cuencas intercomunitarias
se ha transformado en algin caso (Jucar) en paralizacion®®, mientras que en el resto de las

% E| pasado 15 de Septiembre de 2010, la prensa escrita recogia las declaraciones durante una visita a
Valencia del Secretario de Estado de Desarrollo Rural y Agua, Josep Puxeu, en este sentido: “El Gobierno
aplaza el plan del Jucar para no sufrir mds desgaste electoral (titular): El secretario de Estado de Agua Josep
Puxeu, de visita en Valencia, volvié a evidenciar su escaso entusiasmo por acometer la nueva planificacion
hidroldgica cuando afecta a dreas "especialmente conflictivas" como la del Jucar. Por dos veces, el
secretario de Estado recordd que la cuenca del Jucar "ya tiene planificacion - en alusion al Plan Hidrolégico
del Jucar vigente- y va a sequir teniendo planificacion basada en la actual, a la que introduciremos mejoras
con el mdximo consenso y el mayor rigor posible: no podemos inventar caudales" (Levante-EMV); “Sobre el
nuevo plan de cuenca del Jucar, no sélo dijo no saber cudndo se aprobard -segun exige la directiva marco
deberia estar vigente desde marzo de este afio- sino que incidio en que la cuenca del Jucar cuenta en la
actualidad con un plan con el que se puede seguir trabajando” (La Razén edicion Comunitat Valenciana).
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demarcaciones dependientes del MARM, se buscan férmulas ad hoc para superar la fase anterior,
es decir, para la aprobacién —por via extraordinaria- de los documentos definitivos de ETI?.

En las Cuencas internas de Andalucia se han presentado y sometido a consulta publica las
propuestas de proyecto de los planes hidroldgicos de las demarcaciones hidrograficas de las
Cuencas Mediterraneas Andaluzas, Guadalete-Barbate y Tinto, Odiel y Piedras, asi como los
informes de sostenibilidad de dichas propuestas (BOJA 21-05-2010) cuyo plazo concluye el 22 de
noviembre de 2010. Notese que aunque la gestion del Guadalquivir haya sido objeto de
transferencia a la Comunidad Auténoma de Andalucia la planificacion se mantiene como
competencia de la Administracion General del Estado vy, por tanto, ha de tenerse en cuenta lo
dicho para las Demarcaciones hidrograficas intercomunitarias.

Las propuestas de plan de estas tres demarcaciones vienen lastradas por los importantes cambios
institucionales en la gestidon andaluza del agua, pero tienen a su favor que estdn suponiendo un
importante esfuerzo para sistematizar y difundir la informacion existente. Como mayor debilidad
tienen la asuncién acritica de las medidas de gestién de agua previstas histéricamente
(infraestructuras), la ausencia de un estudio coste eficacia de las mismas, asi como una
priorizaciéon con expresion de los costes comprometidos o por comprometer. En el ambito de la
recuperacion de costes se atienen al criterio de estimacién parcial adoptado en las cuencas
intercomunitarias, sin contemplar los costes ambientales. En las medidas de recuperacion de
costes la Ley de aguas andaluza ha establecido un canon de servicios que implicara por primera
vez la repercusion de los costes de administracién del agua a los usuarios de aguas subterraneas.
En lo que se refiere a la disponibilidad de recursos llama la atencién el bajo indice de uso de las
desaladoras, que no supera el veinte por ciento de su actual capacidad, junto al alto grado de
sobreexplotacion de los acuiferos. En los horizontes siguientes existe la propuesta de aumentar el
uso de la desalacion para paliar la sobreexplotacion existente. En materia de participacion publica
el esfuerzo ha sido limitado.

En Cataluia el proceso de planificacion esta a punto de concluir, pendiente de que el gobierno de
Catalufia apruebe el Plan que ya ha aprobado el Consejo de Direccidn de la Agencia Catalana del
Agua. El Plan de Catalufia esta claramente en la direccién de la DMA vy tiene cuatro objetivos
principales: la proteccion ambiental, la garantia del recurso, la mejora de la calidad del agua y la

%’ Real Decreto 1161/2010, de 17 de septiembre, por el que se modifica el Real Decreto 907/2007, de 6 de
julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Planificacion Hidroldgica, BOE n2 227 de 18 de septiembre
de 2010.
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eficiencia en la agricultura. Se desarrolla en 17 Planes de Medidas y supone una inversion de mas
de 6000 millones de euros hasta 2015 (de los cuales la mitad ya estan ejecutados). Este Plan prevé
que en 2015 el 67% de las masas de agua se encuentren en Buen Estado. Desde el punto de vista
de la gestidn de los usos, el Plan consagra un modelo en el que el ahorro y la eficiencia en el uso
del agua (mas de 100 Hm? de recursos se obtendran de la reutilizacién de las aguas regeneradas)
son la clave junto con la (algo excesiva) desalacidn. En cuanto a los aspectos de mejora ambiental,
el Plan es muy ambicioso —aunque se queda algo corto debido a los problemas presupuestarios:
aborda problemas como las especies invasoras o los caudales ecoldgicos con valentia vy
propuestas de gestion en linea con una planificacion sostenible de los recursos. Se ha realizado un
buen proceso de participacion, pero la mayor debilidad del Plan es que no estd garantizada su
sostenibilidad econdmica, ya que no estd decidido como se asumirdn los costes de
mantenimiento de las infraestructuras, para lo cual el Canon del Agua (0,4 €/m3) deberia
doblarse.”®

En Galicia la administraciéon autondmica ha iniciado el proceso de consulta publica del borrador
del Plan correspondiente a la demarcacion de Galicia-Costa, sobre la que ejerce competencias
exclusivas. En el anuncio aparecido en el Diario Oficial de Galicia (n2 160, de 20 de agosto de
2010) se establece que la modalidad de participacion en este proceso de consulta publica serd por
escrito, dirigido a la presidencia del organismo autonomo Aguas de Galicia. El plan tiene por
objetivo alcanzar el buen estado en un 70% de las masas de agua, estableciendo exenciones en el
30 % restante, todas ellas amparadas en el articulo 4.4 de la DMA (ampliaciéon de plazo por
imposibilidad técnica). Para alcanzar los objetivos del Plan se prevé un presupuesto de unos 882
ME€, para el periodo 2011-2015, que se recuperaran solo parcialmente. En sintonia con el enfoque
y las practicas impulsadas por el MARM, se minoran los costes repercutibles, excluyendo los
ambientales y del recurso, por un lado, y acogiéndose a un presunto interés general, por otro.
Estos descuentos se afiaden a la rebaja en el calculo de los costes de amortizacion establecida por
la vigente Ley de Aguas.

Conviene destacar tres rasgos diferenciadores de las cuencas gallegas respecto a la situacion
dominante en la peninsula: en primer lugar, la diseminacion de los nucleos de poblacion como
rasgo principal de su estructura de asentamientos; en segundo lugar, la escasa relevancia
cuantitativa del regadio (aunque existen zonas que no se corresponden con la imagen tépica del

*® Hay que destacar que éste es un plan claramente influenciado por la Nueva Cultura del Agua, en
el que se recoge la herencia de quien fue consultor del ACA y miembro destacado de la FNCA:
Antonio Estevan.
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pais de los mil rios, como se ha llamado a Galicia); y, por ultimo, la extraordinaria riqueza vy
variedad de las aguas litorales y estuarinas. Todo ello, junto con el problema de la alteracion de
las condiciones hidromorfoldgicas de unos rios colonizados por empresas hidroeléctricas, hace
especialmente interesante el caso gallego cuya gestién, sin embargo, presenta un perfil muy bajo
en el presente proceso de innovacidn de la politica hidrica.

La situacion de las demarcaciones canarias estd marcada por el escaso avance en el proceso
planificador a excepciéon de la isla de Tenerife, cuyo Consejo Insular de Aguas de Tenerife
presentd a consulta publica de seis meses el borrador de Plan Hidroldgico Insular en mayo de
2010% vy, posteriormente, amplié el dicho plazo de consulta publica hasta el 5 de febrero de
2011.%

Las restantes demarcaciones canarias han presentado, en el mejor de los casos, el Esquema de
Temas Importantes: Gran Canaria31, Fuerteventura32, La Palma® y El Hierro34, mientras La
Gomera® y Lanzarote® se encuentran en la fase de planificacion anterior, es decir en el Proyecto

» Consejo Insular de Aguas de Tenerife.- Anuncio de 27 de abril de 2010, por el que se somete la
informacion publica el documento de Propuesta de Proyecto/Avance del Plan Hidrolégico de Tenerife y su
Informe de Sostenibilidad Ambiental, BOC n2 86 de 4 de mayo de 2010.

30 Consejo Insular de Aguas de Tenerife.- Anuncio de 28 de septiembre de 2010, relativo a la ampliacién del
plazo inicial de participacion publica del documento de Propuesta de Proyecto/Avance del Plan Hidrolégico
de Tenerife, BOC n2 197 de 5 de octubre de 2010.

3 Segln consta en la pagina web del Consejo Insular de Aguas de Gran Canaria (Fecha de consulta:
05.10.2010 - http://www.aguasgrancanaria.com/).

2 Consejo Insular de Aguas de Fuerteventura.- Anuncio de 19 de noviembre de 2009, relativo a la consulta
publica de los documentos que constituyen la fase previa del proceso de planificacién hidroldgica, BOC n2
251 de 24 de diciembre de 2009.

% Cabildo Insular de La Palma.- Anuncio de 11 de mayo de 2010, por el que se somete a informacién publica
el Esquema de temas importantes del Plan Hidrolégico de La Palma, BOC n2 99 de 21 de mayo de 2010.

** Acuerdo de la Junta de Gobierno del Consejo Insular de Aguas de El Hierro, reunida en sesion ordinaria el
10 de diciembre de 2009. En este caso, el anuncio se realizé en el Tablén de Anuncios del Cabildo Insular de
El Hierro y en prensa escrita, en el Diario El Dia.

» Consejo Insular de Aguas de La Gomera.- Anuncio de 16 de diciembre de 2008, relativo a informacion
publica de la Actualizacién del Plan Hidroldgico Insular de La Gomera, BOC n2 49 de 12 de marzo de 2009.
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de participacion publica y Calendario de Trabajo para la elaboracidon del plan hidroldgico y
férmulas de consulta publica.

5. Conclusion

La DMA supone un cambio sustancial en los objetivos de la politica del agua, en los instrumentos
para llevarla a cabo y, ademas, incorpora activamente nuevos agentes al proceso de toma de
decisiones sobre la planificacién y la gestién del agua, lo que a su vez genera resistencias de
diversa indole. Actualmente, nos encontramos en un contexto de transicién y, por tanto,
contradictorio en muchos aspectos. Por ello es necesario poner en evidencia tanto las buenas
practicas o avances de los cuales se puede aprender como los aspectos en los que es necesario
trabajar con mayor rigurosidad e intensidad.

A falta de un analisis pormenorizado de la mayoria de los planes que se van presentando con
cuentagotas, se puede esbozar un primer balance de los diez primeros afios de implementacion
de la DMA en el estado espafiol.

La primera consideracidén es necesariamente la constatacion del bloqueo actual del proceso en el
territorio dependiente del MARM. En lo que se refiere a los contenidos del nuevo proceso de
planificacién, los avances de la legislatura en la que Cristina Narbona estuvo al frente del extinto
Ministerio de Medio Ambiente han sido mas que contrarrestados por la involucion politica en
materia ambiental que ha caracterizado la segunda legislatura de Rodriguez Zapatero, a la que no
es ajena la absorcidn de las competencias ambientales por el departamento de agricultura. En lo
que se refiere a implementacion del calendario establecido, a los retrasos iniciales (periodo 2000-
2004) se ha anadido en el dltimo afio la mencionada paralizacidn del proceso de aprobacién de los
Esquemas de Temas Importantes y la apertura del periodo de consulta publica de los proyectos de
planes, asi como su, en estos momentos incierta, reactivacion por medio de la modificacién del
Reglamento de planificacion.

3 Consejo Insular de Aguas de Lanzarote.- Anuncio de 15 de abril de 2009, relativo a informacién publica de
la Actualizacién del Plan Hidroldgico Insular de Lanzarote., BOC n2 95 de 20 de mayo de 2009.
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Sin ignorar, los esfuerzos y logros que se estan produciendo en otros territorios, la experiencia
llevada a cabo por la Agencia Catalana del Agua, a pesar de las dificultades surgidas en el
desarrollo de una iniciativa auténoma de planificacion mas acorde con la DMA, supone una
referencia ejemplar para el resto del estado y muestra que una accién politica firme vy
consecuente puede rendir sus frutos en el medio plazo.
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