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Introduccion

La directiva marco del agua (DMA) aprobada en el afio 2000 definié un proceso iterativo de
planificacion sexenal y establecié un calendario preciso para su ejecucion, a partir de la
fecha de referencia de la entrada en vigor, en diciembre de ese mismo ano. Segun este
calendario, en este afo de 2018 debe iniciarse la revisién de los planes vigentes, con la
presentacion del calendario y el programa de trabajo, abriendo un tercer ciclo de
planificacion. Antes de finalizar el afio siguiente, los estados miembro deberan poner a
disposicion del publico un esquema provisional de los temas importantes que se plantean
en la cuenca hidrografica en materia de gestion de aguas. Este esquema de temas
importantes (ETI) es un documento clave dentro del proceso de planificacién, ya que en él
se determinan, a grandes rasgos, los elementos estratégicos que se desarrollaran en
detalle en el plan de cuenca.

La implementacién de la DMA en el estado espafiol se ha visto lastrada por la resistencia
activa de la administracidn hidrdulica y de la mayor parte de los actores que configuran la
comunidad de politica del agua en torno a ella. Como consecuencia de ello se han
producido insuficiencias en la planificacién, segin se desprende de los informes de
evaluacion de la Comisién (2015a, b). Por otro lado, de los bloqueos y retrasos iniciales en
el calendario de aplicaciéon se pasd a la redaccion apresurada de los primeros planes
cuando ya se habia acumulado un retraso de casi 5 afios. Esto afecté también a la normal
revision de unos planes que todavia no se habian aprobado cuando, segun lo previsto en la
DMA, se debian iniciar los trabajos de su revision. La proximidad entre la aprobacién de los
primeros planes de demarcacion y su revision justificd, segun la propia administracion
hidraulica, la reutilizacion —con una minima actualizacién- de los documentos del primer
ciclo. De esta manera se ha mantenido hasta la segunda generacién de planes la linea de
continuidad que une los planes espaiioles del primer ciclo con los planes de 1998,
anteriores a la entrada en vigor de la DMA. De la resistencia a la DMA y la reivindicacién de
la tradicion espafiola de planificacion hidraulica, que alcanza su maxima expresion en el
Plan Hidrolégico Nacional (PHN) de 2001, aprobado cuando ya estaba vigente la DMA,
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resultan unos planes incoherentes, en los que a los objetivos de “satisfacciéon de las
demandas”, propios de la vision productivista de la planificacion del pasado siglo, se
yuxtapone un conjunto de medidas para dar cumplimiento a los “objetivos ambientales de
la DMA”. Queda pendiente la asuncion del cambio radical de orientacion de la politica del
agua definido por la directiva, que se puede resumir en la prioridad de recuperar y
mantener el buen estado de los ecosistemas acuaticos y la adaptacion de los usos, con el
fin de garantizar su sostenibilidad a largo plazo.

Los planes de cuenca, salvo los del distrito fluvial de Catalufia, se han elaborado siguiendo
directrices comunes del ministerio competente en materia de medio ambiente. Los ETls de
las diversas demarcaciones, incluyendo las cuencas internas de Andalucia y Galicia,
comparten la misma estructura bdsica, independientemente de las variaciones menores
introducidas en cada demarcacion. En ellos se refleja la persistencia del enfoque hidraulico
tradicional y la resistencia al cambio referidos en el parrafo anterior. El inicio del tercer
ciclo de planificacion brinda la oportunidad de revisar a fondo los ETIls con el fin de
alinearlos con la DMA y actualizarlos en relacién con el nuevo contexto socioecondmico y
ambiental.

Pese a la diversidad socio-ecoldgica de las demarcaciones ibéricas se puede identificar un
conjunto de elementos relevantes comunes a todas ellas, que deberian formar parte de los
ETls.

Este escrito es una primera aproximacion al debate acerca de los temas importantes del
nuevo ciclo de planificacién comunes a todas o a una parte de las demarcaciones.

éCuales son los temas importantes?

Con el fin de ordenar la exposicién hemos agrupado los temas en dos categorias. En primer
lugar, abordamos los aspectos sustantivos, es decir, aquellos sobre los que, a partir del
diagnéstico inicial, se pretende incidir para mejorar la politica de agua: la restauracién del
ciclo hidrolégico, la adaptacion de los usos, etc. En segundo lugar, nos referimos a los
cambios necesarios en los procedimientos de planificacién y de gestién para conseguir los
objetivos anteriores, es decir, los elementos de cardcter instrumental pendientes de
desarrollar para alcanzar los fines deseados.

Temas sustantivos
Adaptacion al cambio climdtico

Los planes de la tercera generacién deben plantearse como planes de adaptacién de la
politica de aguas al cambio climatico antropogénico (CC) y establecer una relaciéon estrecha
con las estrategias de adaptacién (y mitigacién) al CC en marcha.

El cambio climatico debe ser incorporado a la politica de aguas como un elemento
constituyente de la misma. Hasta la fecha solo se ha considerado como una posibilidad a
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tener en cuenta en el futuro, sin que se hayan propuesto medidas de adaptacién (mucho
menos de mitigacion). Como argumentaremos a continuacion toda la politica hidrica se ve
alterada por las variaciones climaticas. La revisidon de los planes hidroldgicos se presenta
como una ocasion para replantear la politica del agua, emprendiendo las primeras medidas
para una necesaria transicion hidrica adaptada a una situacion de menor disponibilidad de
agua y mayores exigencias de conservaciéon de unos ecosistemas sometidos a un estrés
acrecentado.

Los diferentes escenarios de cambio climatico sefialan, con un grado de coincidencia muy
elevado, que en la peninsula (e islas adyacentes) es previsible un incremento de la
temperatura y una reduccidon de las precipitaciones, asi como una alteraciéon de los
patrones de lluvia, tanto espaciales como temporales. Esta alteracién es especialmente
relevante por sus consecuencias: ademas de las derivadas del incremento de la frecuencia
e intensidad de los fenédmenos hidrolégicos extremos, tanto sequias como inundaciones,
en interaccién con las variaciones térmicas preocupa la afeccién al funcionamiento de los
ecosistemas. Asi, se anuncian probables consecuencias sobre la biodiversidad, al favorecer
los cambios la proliferacién de especies invasoras, pero también el desacoplamiento
temporal de procesos ecoldgicos que funcionan simultaneamente como, por ejemplo,
floracion y presencia de polinizadores, coincidencia temporal de predadores y presas, etc.
Estos cambios pueden afectar también a los agroecosistemas, alterando la distribucidn
espacial de las plagas e incrementando los dafios a la agricultura.

Por otro lado, las predicciones de cambio climatico auguran una disminucién generalizada
de la disponibilidad de agua, en la que se combinan diversos factores. En primer lugar, el
mantenimiento de los ecosistemas acudticos requerird una proporciéon mayor que la actual
del agua circulante, con el fin de compensar otros factores como el incremento de la
evaporacion asociado a temperaturas mas elevadas o el aumento (ceteris paribus) de la
concentracién de contaminantes en las masas de agua. Rios y lagos (y otras masas de agua)
ya sometidas a un estrés importante causado por las presiones derivadas de los usos
actuales, se veradn afectados por las alteraciones climaticas, incrementdndose la
probabilidad de alcanzar puntos criticos de desequilibrio ecosistémico irreversible.

Mas alld de la reduccion de la precipitacion a lo largo de un afio hidrolégico, la alteraciéon
de los patrones de lluvia puede causar una concentracion de las mismas en muy poco
espacio de tiempo, provocando una situacién anédmala de sequia en el resto del periodo,
afectando, entre otros, a los cultivos. Por otra parte, el incremento de las temperaturas
intensificara la evapotranspiracién, lo que conlleva un incremento del stress hidrico en la
vegetacion (incluyendo los cultivos de secano) y una mayor demanda de agua en el regadio.
En algunas zonas de la peninsula, como el litoral mediterraneo, se han descrito cambios en
la distribucién espacial de las precipitaciones que reducen la capacidad de almacenamiento
de las infraestructuras creadas al efecto. Segun estos estudios (Milldn, 2014) las
precipitaciones se habrian desplazado en las Ultimas décadas a la zona mas préxima al
litoral, no alcanzando las zonas montafiosas mas al interior, donde se situan los embalses.
Estas alteraciones estarian mas relacionadas con los cambios en los usos del suelo de la
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franja litoral (urbanizacién, destruccién de marjales, etc.) que con el cambio climatico
global.

Es decir, mantener los ecosistemas en un estado alejado de los puntos criticos que
significarian su cambio irreversible y con él la pérdida de numerosos servicios
ecosistémicos, requiere un incremento de los caudales ecoldgicos. Lo que, en una situacién
de merma generalizada de la precipitacion y consecuentemente de los caudales circulantes,
exige una drdstica revision a la baja y una priorizacion de los usos del agua.

Conviene recordar que la provision de servicios ecosistémicos —la contribucidon de los
ecosistemas al bienestar humano- depende del buen estado de los mismos. Por otro lado,
los diferentes servicios son interdependientes y, en cierta medida, compiten entre si. Es
decir, que el incremento de la provision de uno de ellos -por ejemplo, el riego o el
abastecimiento- que implique la detraccidon de caudal de un rio, implica una merma en los
servicios directamente dependientes del caudal; como, por ejemplo, la capacidad
autodepurativa del rio o el mantenimiento de la diversidad bioldgica. Mas alla de estas
relaciones directas de compensacion (trade-off) entre servicios, se dan otras de tipo
indirecto debido a las interacciones que ligan los fendmenos socio-ecosistémicos. Por
ejemplo, las barreras transversales en los rios (presas, azudes) que facilitan la obtencién de
los servicios de aprovisionamiento antes citados limitan la capacidad de transporte de
nutrientes y sedimentos, afectando con ello a las pesquerias litorales y al mantenimiento
de las playas; elementos ambos que sustentan importantes actividades econdmicas como
la pesca de bajura y el turismo de sol y playa.

La prioridad efectiva de los abastecimientos

De la situacidn descrita en el epigrafe anterior se deriva la necesidad de revisar los usos del
agua, atendiendo a las nuevas disponibilidades. Diversas organizaciones internacionales
vienen alertando del riego de una crisis global en el abastecimiento de agua potable a las
poblaciones, que, en contra de lo que generalmente se cree, afecta -ciertamente con
diferentes matices e intensidad- a todas las partes del globo. Asi, la OCDE en sus
previsiones ambientales de 2012 (OCDE 2012; 209) estimaba que un 40% de la poblacién
mundial vivird en 2050 en cuencas afectadas por un estrés hidrico severo y de que, en
muchas partes del mundo, el agua subterrdnea se extrae a una tasa superior a la de recarga
y se contamina de manera creciente. Situaciones que no son ajenas al panorama actual y
prospectivo de algunas cuencas ibéricas. Por otra parte, Naciones Unidas puso el foco
sobre el problema al reconocer en 2010 el acceso al agua potable y el saneamiento como
uno de los derechos humanos fundamentales de los que dependen la realizacidén de otros.
Las instituciones de la Unidn Europea recibieron un fuerte impulso popular, a través de la
Iniciativa Ciudadana Europea (Right2water) de 2012, para implementar el derecho humano
al agua vy el saneamiento reconocido por la ONU y promover el suministro de agua y el
saneamiento como servicios publicos esenciales para todos. La Comision presentd a tal fin
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un proyecto de revision de la directiva de aguas potables, que actualmente esta en la fase
final de su tramitacion™.

En el area de la OCDE, en la que se incluyen los paises ibéricos, y segun este organismo, la
infraestructura hidrdulica [...] estd envejeciendo, la tecnologia estd obsoleta y los sistemas
de gobernanza a menudo no estdn bien equipados para atender la creciente demanda, los
desafios ambientales, el continuo proceso de urbanizacion, la variabilidad climdtica y los
desastres ocasionados por el agua. (OECD 2015; 2)

En el Estado espafiol se reportan recurrentemente situaciones de precariedad en el
suministro de agua potable debidas a la contaminacién de las fuentes de captacién o al
agotamiento de las mismas. Las indicaciones de agua no apta para el consumo humano o
los abastecimientos mediante cubas forman parte del paisaje hispano, de manera tal que,
si bien no son generales, tampoco se puede decir que sean excepcionales. Y, sobre todo, en
el contexto incierto del cambio climatico deben ser interpretadas como una sefial de alerta
ante situaciones futuras.

La importancia de la disponibilidad de agua potable para la poblacién no se puede exagerar
y forma parte del sentido comun, que nadie cuestiona abiertamente. Ademas, la ley de
aguas otorga el primer rango en el orden de prioridad de las concesiones al abastecimiento
de poblacidn, incluyendo en su dotacion la necesaria para industrias de poco consumo de
agua situadas en los nucleos de poblacion y conectadas a la red municipal (TRLA Art2 60)
mientras la directiva marco se muestra exigente en cuanto a la proteccién de las
captaciones de agua para consumo humano (DMA Art2 7). ¢Cémo es posible, pues, que con
estos preceptos se sigan produciendo las situaciones de precariedad mencionadas mas
arriba? La explicacién hay que buscarla en el caracter ceremonial o retdrico con el que se
aborda la cuestién por parte de los gestores. En primer lugar, hay que resaltar que la
prioridad de las concesiones a abastecimientos del articulo 60 de la Ley de aguas esta
condicionada por lo estipulado en el punto 2 de ese mismo articulo, en el sentido de que
[t]loda concesidn estd sujeta a expropiacion forzosa, de conformidad con lo dispuesto en la
legislacion general sobre la materia, a favor de otro aprovechamiento que le preceda segun
el orden de preferencia establecido en el Plan Hidroldgico de cuenca. En la practica, esto
puede propiciar que poblaciones que han perdido sus fuentes de aprovisionamiento de
agua potable por la contaminacidn ajena, se vean obligadas a indemnizar a otros usuarios —
en ocasiones los propios causantes de la contaminacion- para disponer de agua de calidad.

Por otra parte, la protecciéon de las areas de captacion (DMA Art? 7) no esta
suficientemente desarrollada ni en la normativa espafiola ni, mucho menos, en la practica.
Hasta el punto de que, en algunas demarcaciones como la del Jucar, entre los centenares
de captaciones identificadas por el plan, tan solo se ha delimitado especificamente un
perimetro de proteccién para un unico caso. Por ultimo, en el caso de poblaciones

http://europa.eu/rapid/press-release_|P-18-429 es.htm

Fundacién Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 42dcha.-50009 Zaragoza- http://www.fnca.eu




La revisidn de los planes hidroldgico ¢ Cudles son los temas importantes? Pagina 6 de 13

medianas y pequefias, en muchas ocasiones sus fuentes de suministro no son conocidas o
reconocidas en la planificacion hidroldgica, por lo que no es posible dar el paso a la
delimitacion de areas de salvaguarda.

La proteccién de las masas de agua de las que se capta agua (o se prevé hacerlo en el
futuro) para el consumo humano es una pieza fundamental en la revisién en curso de la
directiva de aguas potables (98/83/CE). Siguiendo recomendaciones de la OMS, la nueva
versiéon de la directiva apuesta por la adopcion de un enfoque orientado a la gestién de
riesgos, basado en la accion preventiva tanto de proteccidon de las zonas de captacion,
como a lo largo de todo el proceso de almacenamiento, tratamiento y transporte hasta el
consumidor. Se espera que ello contribuya a una menor necesidad de tratamiento y, con
ello, a una reduccién del uso de energia y de productos quimicos vertidos al medio. Por
otra parte, la gestién del riesgo debe favorecer la disminucién de la contaminacién en la
fuente y la aplicacién del principio de quien contamina paga.

El proceso de incorporacion del derecho humano al agua a la legislacién espafola se
produce con extraordinaria lentitud, si bien en alguna comunidad auténoma (Andalucia) se
empieza a modificar la normativa para incluirlo.

Por todo lo anterior entendemos que la garantia del abastecimiento de agua potable de la
maxima calidad ha de ser una prioridad central en la revisién de los planes de cuenca que,
ademas, es coherente con otros objetivos y medidas, como los de protecciéon y
recuperacién del buen estado de las masas de agua, a los que refuerza.

Restauracion y proteccion del ciclo hidroldgico

Las politicas del agua mas avanzadas del presente siglo se construyen sobre el
reconocimiento de la limitacién y fragilidad del agua dulce en el planeta, su presencia
inexorable en toda forma de vida y su caracter de elemento no producido por la mano
humana, carente de sustituto. Su disponibilidad para la satisfaccién de necesidades y
deseos humanos depende de la renovacion del agua a través del ciclo hidrolégico movido
por la energia solar, tanto en su fase atmosférica (evaporacién-transporte-precipitacién)
como en la terrestre de circulacién a través de los ecosistemas acuaticos y los acuiferos. No
se pueden desligar las distintas fases del ciclo, como evidencian, por ejemplo, las
consecuencias del cambio climatico antropogénico sobre los patrones de precipitacién, que
alteran a su vez las pautas de la circulacidon terrestre. No hay que olvidar tampoco los
riesgos de alteracidon de la fase oceanica del ciclo hidroldgico, especialmente por lo que se
refiere a la circulacion termohalina.

El objetivo amplio de la politica del agua debe formularse, pues, como restauracién y
proteccion del ciclo hidrolégico, sin perjuicio de que a efectos practicos se agrupen vy
organicen las acciones de manera separada para cada una de sus fases, pero sin perder de
vista las interacciones que ligan cada una de las partes. De ahi la insistencia en que la
politica del agua es una parte de la politica del clima, tanto en su dimensién de adaptacion
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a un clima —un ciclo hidroldgico- alterado, como en su contribucion a la restauracion del
mismo o cuando menos a la evitacion del agravamiento de su desestabilizacion.

En este sentido se deben evaluar las medidas de los planes de gestion de cuenca
atendiendo a su aportaciéon a la mitigacion (o agravamiento) del cambio climatico. EI IPCC
(2014; 1769) ha acuiado un término especifico —maladaptacion- para describir aquellas
acciones que, buscando dar respuesta a situaciones provocadas por el cambio climatico,
pueden conducir a un mayor riesgo de consecuencias adversas relacionadas con el clima, a
una mayor vulnerabilidad al CC o a una disminucidn del bienestar ahora o en el futuro.

Los efectos probables del cambio climatico en nuestro territorio confirman la idoneidad de
la estrategia de proteccidon de los ecosistemas acuaticos y adecuacidn sostenible de los
usos, disefiada por la DMA, al tiempo que incrementan la vulnerabilidad de ecosistemas y
usos, y, con ello, la urgencia de intervencién eficaz. El tercer ciclo de planificaciéon debe
situar en el lugar prioritario que le corresponde la proteccidn y recuperacion de las masas
de agua como condicidn necesaria para la provisién de los servicios ecosistémicos que
éstas generan. Esta idea, que es determinante en el cambio de estrategia general de la
politica hidrica que debia haberse producido con la aprobacién de los primeros planes de
gestion de cuenca en 2009, sigue siendo una asignatura pendiente en 2018. Los planes
vigentes contintan sin asumir el lugar subordinado de los usos, que sélo podran ser
mantenidos en el futuro en una dimensién menor que la actual y sujetos a las capacidades
de renovacioén del ciclo hidrolégico.

Adaptacion de los usos y reduccion de las presiones

Asentada la idea de la prioridad de garantizar el suministro de agua potable de calidad en
cantidad suficiente y de que la mejor manera de conseguirlo es mediante la recuperacion y
proteccion del buen estado de las masas de agua y del ciclo hidrolégico en su conjunto,
debemos abordar la cuestién de cdmo reducir las presiones sobre el medio para conseguir
tales objetivos.

Las presiones que amenazan el buen estado de las masas de agua se relacionan con las
fuerzas motrices que las provocan, esto es, principalmente con las actividades humanas de
produccién y consumo o, si se prefiere, con los usos del agua. Es, por tanto, ineludible
analizar los usos desde la doble perspectiva de su dimensién socio-econdmica y de su
afeccion al medio. La DMA marca de nuevo el camino para abordar dicho analisis y adoptar,
en consecuencia, las medidas necesarias para lograr los objetivos de buen estado y uso
sostenible.

Para el nuevo ciclo de planificacion podemos identificar en este sentido dos elementos
estratégicos. Por un lado, la revisién en profundidad —también metodolégica- de los
analisis previstos en al articulo 5 de la DMA, relativos a las repercusiones de la actividad
humana en el estado de las aguas y al analisis econdmico de su uso. Este documento serd
determinante en la tarea de adaptar los usos al nuevo escenario de disponibilidades
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mermadas por el cambio climatico y la mayor exigencia relativa de caudales para el
mantenimiento en buen estado de los ecosistemas acuaticos. El estudio de la demarcacion
a partir del cual se han redactado los primeros planes data de 2005 y, ademds de su
obsolescencia, presenta serias carencias metodolégicas a la hora de relacionar las
actividades econdmicas con las presiones sobre el medio. Los avances producidos en la
investigacion desde el momento de la redaccién del informe hasta la fecha, como, por
ejemplo, los relativos a la caracterizacion de los servicios ecosistémicos que proveen las
masas de agua y su contribucion a la economia mas alla de la estrecha dptica del mercado,
deben ser incorporados en la revision.

Por otro lado, es urgente la activacidén efectiva de los comités de autoridades competentes
de las demarcaciones y el desarrollo de mecanismos de coordinacion interadministrativa
eficaces. La reduccién duradera de las presiones sobre las masas de agua sélo es posible
mediante la actuacién sobre las fuerzas motrices que las generan; principalmente, los
sectores productivos, incluida la administracién publica, y los hogares. Dado el reparto
competencial entre las administraciones, la mayor responsabilidad de actuacidn sobre las
actividades econdmicas (y sociales) recae en el nivel autondmico, por lo que su
involucracién activa en el proceso de planificacion es ineludible para el logro de los
objetivos. Son estas administraciones las que deben liderar la adaptacién de los diversos
sectores al cambio climatico, muy especialmente la reconversion del sector agrario —el
mayor usuario de agua- a nuevos modelos productivos compatibles con la menor
disponibilidad de caudales y la necesidad de reduccién del uso de fertilizantes y agrotdxicos
con el fin de alcanzar los objetivos de calidad de la DMA. La panoplia de alternativas e
instrumentos propuestos es amplia y variada, conteniendo medidas que van desde la
retirada de tierras en riego para su cultivo en secano, con la posibilidad de riegos de apoyo,
a la introduccién de técnicas de riego deficitario (con gran reduccidon del consumo de agua
y pequefias mermas de la produccién o al incremento de la eficiencia en el uso del agua,
pasando por la sustitucidon de las variedades actuales por otras menos demandantes de
agua o por otro tipo de cultivos.

Otros sectores, como el eléctrico o el turistico, son también altamente vulnerables a los
efectos del cambio climatico y deberan desarrollar estrategias de adaptacién sectorial
coherentes con la planificacion hidrolégica. En ambos casos, aunque por motivos
diferentes, hay que prestar especial atencion a las presiones hidromorfoldgicas. En el
primero, por la necesidad de restaurar la continuidad fluvial, ahora interrumpida por
presas y azudes; en el caso del turismo de playa, porque el cambio climatico y el
incremento del nivel del mar asociado al mismo, alteran las condiciones morfolégicas de las
masas de agua litorales, alterando la linea de costa y amenazando la propia existencia de
las playas. Por otro lado, el incremento de las temperaturas medias y los cambios en los
patrones de precipitacion afectan de manera importante al turismo de nieve. Los citados,
son solo ejemplos de una situacién que afecta a todas las actividades econdmicas y que
requieren una respuesta planificada y coherente.

Por ello hay que insistir en la importancia de contar con un buen diagndstico de la situaciéon
—un buen informe del articulo 5 de la DMA- que avance en poner sobre la mesa el debate

Fundacién Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 42dcha.-50009 Zaragoza- http://www.fnca.eu




La revisidn de los planes hidroldgico ¢ Cudles son los temas importantes? Pagina 9 de 13

sobre los factores explicativos o fuerzas motrices e incorpore un analisis detallado de los
costes y de su distribucion. Como sefalan los estudios econdmicos que abordan las
consecuencias del cambio climatico (p.ej. Stern 2006) el retraso en la adopcién de medidas
de prevencién y adaptacion conduce, a medio plazo, a situaciones insostenibles; no solo
desde el punto de vista ambiental sino también desde el econdmico. Es decir, los costes
futuros de la inaccidn actual (business as usual) superarian con creces a los costes actuales
de las medidas preventivas.

Aspectos instrumentales

La revision de la planificacién hidroldgica para hacer frente a los problemas sefalados
anteriormente requiere el pleno desarrollo de los instrumentos previstos en la DMA. La
tradicion planificadora espafiola que, en algunos aspectos se anticipa a la europea, tiene,
sin embargo, importantes déficits estructurales de cardcter instrumental. Entre los
elementos fundacionales de la politica del agua moderna en el estado espanol destaca el
principio de gestion por cuencas, ahora adoptado por la directiva europea. Sin embargo, el
enfoque hidrdulico de la planificacién tradicional ha ido erosionando este principio, con
transvases y otras obras de fontaneria a gran escala, que se superponen a los sistemas
naturales de circulacién del agua, desdibujando los limites de las cuencas. Mas alld de la
conflictividad generada por los grandes transvases, cuyo tamafio los hace mas visibles, en
las demarcaciones que agrupan un conjunto de cuencas la gestion se organiza por sistemas
de explotacion que desbordan la unidad fisiografica de gestién adoptada por la DMA. Por
otro lado, hay que contar entre el haber de los organismos de cuenca la recopilaciéon de un
conjunto importante de datos relevantes para la gestién hidraulica. Sin embargo, la nueva
politica del agua exige algunos cambios instrumentales que no se han desarrollado
plenamente hasta la fecha y que lastran la planificacién de la gestion, limitando seriamente
su eficacia. Sefialaremos tres ambitos que el nuevo ciclo de planificaciéon debe abordar de
manera prioritaria: el conocimiento, los instrumentos econémicos y los de gobernanza.

Conocimiento

Como ya se ha dicho, los organismos de cuenca cuentan con una sélida base de datos
relativos a las variables fundamentales del enfoque hidraulico tradicional. El cambio de
enfoque propiciado por la DMA exigia también un esfuerzo en la ampliacién del
conocimiento en otros ambitos, que hasta entonces no habian merecido la atencién de los
planificadores o en los que, sencillamente, no se habian puesto los medios necesarios para
adquirirlo. Entre los primeros podemos sefalar los campos de la ecologia y la economia, v,
sobre todo, el analisis de las relaciones entre los diversos ambitos, lo que supone el mayor
reto en la construccién de un conocimiento transdiciplinar, en el que fundamentar la
planificacion de la gestidon del agua. Entre los aspectos descuidados cabria mencionar el
descontrol generalizado en el seguimiento de los usos del agua subterranea en buena parte
de las demarcaciones, por lo que han proliferado las denuncias de numerosas situaciones
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de ilegalidad. Es mas, se han descrito procesos que siguen un patréon reiterado de
tolerancia de las extracciones ilegales y posterior legalizacidn de los usos.

Por lo que se refiere al conocimiento de los aspectos tradicionalmente ausentes de la
planificacion —ecologia, economia, etc.- y sus relaciones, es urgente profundizar en el
analisis de las masas de agua siguiendo el esquema DPSIR (Drivers, Pressures, State, Impact,
Response) propuesto por la Agencia Europea de Medio Ambiente para analizar las
relaciones entre la sociedad y el medio ambiente. Este esquema ofrece un marco
consolidado para el estudio de los vinculos entre las fuerzas que originan el deterioro de
los ecosistemas y las respuestas de la planificacion, esto es el programa de medidas. Por
otro lado, a lo largo de la ultima década se ha acumulado una gran cantidad de
investigacion sobre los servicios ecosistémicos, que puede ser aprovechada para analizar la
relacién entre el estado de los ecosistemas y las variables econdmicas y sociales. Como se
ha dicho mas arriba, en la fase de revisién de los planes que ahora se inicia es fundamental
dedicar esfuerzo (personal cualificado, presupuesto) a la elaboracién de un buen informe
del articulo 5 sobre el que fundamentar la planificacién.

Instrumentos econdmicos

Mds alld del necesario conocimiento de la dimensién econdmica del agua, en un sentido
amplio que debe incluir la contribucién de los ecosistemas acuaticos al bienestar humano,
la planificacién dispone de un conjunto de instrumentos de caracter econdmico
establecidos por la DMA para el logro de sus fines. En primer lugar, la estimacién de los
costes de los servicios relacionados con el agua —incluidos los ambientales- para su
repercusidn a los usuarios siguiendo el principio de quien contamina paga. A partir del
conocimiento de los costes se debe articular una politica de precios (Art2 9 DMA) que,
junto con otras medidas, incentive el uso eficiente del agua y la proteccion de los
ecosistemas.

El nuevo ciclo de planificacién debe mejorar la definicion y la metodologia de cédlculo de los
costes, eliminando los subterfugios utilizados hasta la fecha para minorar la estimacién de
los mismos (excluyendo en el computo, por ejemplo, los llamados autoservicios, servicios
de bien publico, etc.) o para limitar su repercusién (férmula de calculo del canon de
regulacion). Alguna de estas mejoras exige una modificacién del marco legislativo a
diferentes niveles: instruccién de planificacion, reglamentos e incluso la Ley de aguas. Por
lo que estos se deben proponer y tramitar en paralelo a la revision del plan.

Teniendo en cuenta la situacidn actual de subestimacidn de los costes, desequilibrio en el
reparto entre los diferentes usuarios y la escasa y desigual aplicacion del principio de quien
contamina paga, el nuevo plan debe disefiar un itinerario gradual de adecuacién de la
politica de precios a los objetivos y principios de la directiva.

Capitulo aparte merecen los costes ambientales, que hasta la fecha -y en contra de lo que
se afirma en algunos planes- no han sido abordados ni estimados con rigor. En primer lugar,
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hay que recordar que los costes ambientales trascienden la politica de precios y la
recuperacién de costes, en la medida que sélo son monetizables —y, por tanto,
repercutibles via precios- de manera parcial. Los costes ambientales no monetizables y
particularmente la pérdida de servicios ecosistémicos deben formar parte del analisis de
alternativas en la elaboracion participada del programa de medidas.

Gobernanza

El cambio de enfoque de la politica de aguas exige también una revisiéon del modelo de
gobernanza. El paso de una visidn del agua como factor productivo, con la consiguiente
politica de oferta al servicio de determinados grupos de usuarios, a un enfoque de
proteccion de un patrimonio comun y uso condicionado a la sostenibilidad, deberia haber
ido acompafiado de una reforma en profundidad del disefio institucional de la gestién del
agua, que no se ha producido. Las confederaciones hidrograficas, originalmente
confederaciones sindicales hidrograficas, se crean durante la dictadura de Primo de Rivera,
inspiradas por el modelo de estado corporativo que defendia la dictadura. Transcurrido
casi un siglo desde el decreto de creacién de las confederaciones y la constitucién de la
primera, la del Ebro, en 1926, su estructura apenas ha cambiado. Si bien se han dado
pequeiios pasos en la democratizacion de la gestién, con medidas como la incorporacién
en los consejos del agua de las demarcaciones de agentes no vinculados con la explotacidn
de los rios y acuiferos, como los representantes de las organizaciones de defensa ambiental,
los procesos de toma de decisiones siguen alejados de la participacién ciudadana
democratica.

Entre los temas importantes a abordar en este nuevo ciclo de planificacion destaca el de la
democratizacidn de las instituciones y la gobernanza, tanto en los procesos formales como
informales.

En primer lugar, se debe mejorar la participacion de las partes interesadas y el publico en
general en la planificacion, tal como prevé la DMA en su articulo 14, ya que la participacion
es una pieza clave de la arquitectura de la nueva politica del agua y de su calidad depende
también la de los planes. Los organismos de cuenca deben abandonar el amateurismo con
gue han abordado la participacidn en el pasado y encargar a profesionales la gestion de los
procesos participativos. Esto implica destinar recursos especificos a tal fin y disefar una
estrategia de informacidn y fomento de la participacidon que permita obtener los maximos
resultados esperables de dichos procesos. Por otra parte, hay que reforzar algunos
aspectos estructurales con el fin de facilitar que las partes interesadas y —sobre todo, el
publico en general- se involucre en la gestién del agua. Entre ellos, el incremento de la
transparencia y la mejora de la comunicacién.

Por otro lado, la experiencia de los planes anteriores muestra que la coordinacién entre
administraciones es insuficiente para el logro de los objetivos de la planificacién. El agua
esta presente en la practica totalidad de las actividades humanas vy, por tanto, todos los
sectores y niveles territoriales de la administracion publica estan, con mayor o menor
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intensidad vinculados al agua. La eficacia de la planificacion hidrolégica depende de una
buena coordinacion entre los organismos de cuenca y las administraciones que tienen
asignadas competencias fundamentales para la gestidon del agua, como la ordenacién del
territorio, agricultura, industria, sanidad, costas etc., que, en su mayor parte, corresponden
a las comunidades autéonomas. Es necesario revisar los procedimientos de cooperacidon
entre administraciones reforzando la coordinacidn y el trabajo técnico conjunto para lograr
los objetivos que establece |la DMA.

Por la importancia cuantitativa de la agricultura en el uso del agua es imprescindible
coordinar la aplicacién de las politicas europeas que les afectan: la PAC y la DMA. Debe ser
compatible mejorar el apoyo a los agricultores y el buen estado de los ecosistemas hidricos,
usando los instrumentos econémicos de la PAC para apoyar esta transicion.

También hay que mejorar la coordinacién entre diversos instrumentos de planificacién,
muy especialmente entre los planes de gestién de cuenca y los de gestion del riesgo de
inundacion y los de sequia, dependientes de la misma administraciéon hidroldgica. Los
ultimos deberian integrarse directamente en el proceso general de planificaciéon y
sincronizar sus respectivos calendarios de revisidn en el futuro. La coordinacién con otros
instrumentos de planificacion dependientes de otras administraciones, como por ejemplo
los de proteccién de la naturaleza, ordenacion del territorio o los de cardcter sectorial,
también es mejorable. La evaluacién ambiental estratégica, es un instrumento que, bien
empleado, puede contribuir de manera importante al aumento de la calidad de los planes y
que hasta la fecha ha sido desaprovechado.

Por ultimo, con el fin de democratizar la gestidén, es urgente abrir los érganos de
participacién formales a nuevos agentes y equilibrar su composiciéon. A tal fin es
imprescindible asegurar la presencia, en las juntas de explotacién y de obras y en la
comisién de desembalse, de los representantes de organizaciones de la sociedad civil que
defienden intereses generales como la proteccidn del medio o los usos comunes. Por otro
lado, es necesario revisar la composicion de estos érganos y también la de los consejos del
agua, con el fin de propiciar un equilibrio entre las diversas voces representadas;
corrigiendo asi la desproporcion actualmente existente entre el peso numérico de
determinados sectores productivos en los drganos de participacion y la relevancia que esos
mismos sectores tienen desde el punto de vista econdmico y social en el conjunto de la
sociedad.
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