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Presentacion

Desde los inicios de su proceso de elaboracién, all& por 1996, la Directiva Marco del Agua suscitd
el apoyo del colectivo de profesionales e investigadores que poco tiempo después constituyo la
Fundacidon Nueva Cultura del Agua (FNCA). Ya el primer Congreso Ibérico sobre gestion y
planificacién del agua, celebrado en Zaragoza en septiembre de 1998, contd con la participacion
destacada de Asger Olsen, responsable técnico de la redaccion del texto; el segundo, celebrado
en Oporto en noviembre de 2000, tuvo como lema “Una cita europea con la Nueva Cultura del
Agua: la Directiva Marco. Perspectivas en Portugal y Espafia”. Este apoyo ha estado vinculado
siempre a la defensa de las interpretaciones mas avanzadas de la DMA, que cubrira esas
expectativas de cambio y progreso en la medida en que los agentes sociales identificados con
dichas interpretaciones sean capaces de hacer sentir sus razones.

En el marco de esta trayectoria, la Fundacién Nueva Cultura del Agua (FNCA) cre6 en 2005 un
grupo de trabajo de seguimiento de la implementacién de la DMA en Espafia. Los trabajos
realizados por este grupo de trabajo se incorporaron al plan de seguimiento de la DMA a escala
europea iniciado en 2006 por Aquanet Europe Foundation, organizacion de la cual la FNCA forma
parte, junto con cuatro organizaciones no gubernamentales europeas dedicadas a promocionar
la gestion sostenible de los ecosistemas acuaticos (European River Network -Francia, Gruppo 183 -
Italia, Riou -Bélgica y Reiwater Stitchting -Paises Bajos).

Objetivos y aspectos metodoldgicos

El presente documento presenta las principales conclusiones del proyecto “Seguimiento de la
implementacién de la DMA en Espafia” llevado a cabo alo largo de 2006 por el grupo de trabajo
de la FNCA del mismo nombre, en el marco de los trabajos realizados por Aquanet Europe
Foundation. El informe completo y sus anejos estan disponibles en la pagina web de la Fundacion
Nueva Cultura del Agua: www.fnca.eu

Durante la primera fase del citado proyecto, el analisis se ha centrado fundamentalmente en la
evaluacion ciitica de los informes relativos a los articulos 5, 6 y 7 de la DMA elaborados por las
autoridades responsables en materia de aguas, asi como de aspectos relativos a la transposicion
de la DMA al ordenamiento juridico espafiol y al grado de cumplimiento del articulo 14 de la DMA.

La metodologia del trabajo se ha basado en una aproximacion doble: contenidos tematicos y
enfoque territorial. Con respecto al primero se ha atendido al disefio institucional, a los procesos de
participacion, al estado ecoldgico de las masas de agua, al andlisis de la economia de los usos
del agua e integracion de la informacidon. Cada area tematica ha contado con la
documentacion especializada y el apoyo conceptual de expertos en cada materia. Por o que se
refiere a la dimension territorial se han analizado los contenidos tematicos para cada una de las
demarcaciones hidrograficas (inter- e intracomunitarias) espafiolas peninsulares. Para ello se ha
creado una red de informadores miembros de la FNCA distribuidos por las diferentes
demarcaciones hidrograficas sujetas a estudio. Una pieza fundamental del trabajo ha sido la
elaboracién de un extenso cuestionario (véase anexo disponible en esta misma pagina web) que
ha servido a los informadores para recabar la informacion necesaria ya sea de la documentacion
disponible, ya sea de las autoridades responsables de la aplicacion de la DMA en cada una de las
demarcaciones analizadas. Adicionalmente, la informacion contenida en los cuestionarios ha sido
contrastada y complementada con un andlisis sisteméatico de los informes relativos a los articulos 5,
6y 7 de la DMA presentados por las autoridades espafiolas a la Comisibn Europea en julio de 2005.
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Introduccion general

Ideas basicas de la DMA

Los enfoque y objetivos que caracterizan la nueva poalitica del agua se pueden sintetizar en los
siguientes cuatro puntos fundamentales.

En primer lugar, la DMA asume un enfoque de gestidn integrada del agua, estableciendo como
objetivo central (articulo 1°, apartado a) la recuperacion y conservacion del buen estado
ecoloégico de rios, lagos, lagunas y humedales. El buen estado ecolégico se define con criterios
fisico-quimicos (temperatura, oxigeno disuelto, sales, acidificacion, nutrientes, sustancias toxicas y
peligrosas), biologicos (flora acuatica, invertebrados benténicos, fauna piscicola) vy
morfodinamicos (régimen hidrolégico, continuidad fluvial, morfologia de los cauces, estructura de
las riberas). Para las aguas subterraneas, la DMA establece el objetivo de asegurar el buen estado
cuantitativo, ademas del buen estado cualitativo exigido por anteriores leyes, tomando en cuenta
las interacciones de tales masas de agua con masas de agua superficiales y ecosistemas
acuaticos y terrestres asociados. Esto significa que para el calculo de los recursos disponibles de los
acuiferos se tienen que considerar las descargas naturales a cauces fluviales asi como mediante
fuentes y manantiales, necesarias para mantener los ecosistemas terrestres dependientes de ellas.
Mantener o recuperar los manantiales pasa ser un objetivo —ambicioso, pero con frecuencia
socialmente sentido- de la gestién del agua.

La conservacion o restauracion del buen estado ecoldgico y cuantitativo de las aguas no es un
objetivo subordinado a la satisfaccion de las demandas sociales, sino una restriccidn a los recursos
disponibles para los usos humanos. Complementariamente, la DMA introduce el principio de no
deterioro, profundizando el compromiso de conservaciéon mas alla del principio quien contamina
(deteriora) paga. Todo esto constituye un reto muy serio, teniendo en cuenta que la DMA no es
una mera declaracibn de buenas intenciones sino una norma de obligado cumplimiento
transpuesta -aunque no satisfactoriamente- a la normativa estatal desde diciembre de 2003. Un
reto basado en la conviccidn de que unos ecosistemas acuaticos seguros y saludables son la
garantia de futuro para el suministro seguro de agua de calidad a los usos humanos. En este
sentido, las claves para la planificacion y la gestidon del agua coherentes con los objetivos de la
DMA pasa por la adopcion de un enfoque integrador y una perspectiva general frente a los
enfoques fragmentarios y perspectivas particularistas al uso, asi como por la adopcion de
horizontes temporales de largo plazo, frente al cortoplacismo que se practica actualmente.
Evidentemente, la DMA establece excepciones a la consecucion de tales objetivos (tramos de
rios, lagos, aguas costeras o acuiferos muy alterados, costes desproporcionados, impactos sociales
0 ambientales negativos no asumibles), pero estas situaciones son por su propia naturaleza
excepcionales, y como tales ha de justificarse con rigor y coherencia que aun habiéndose
arbitrado todas las medidas posibles para evitar cualquier deterioro de las masas de agua, dicho
objetivo no puede cumplirse.

En segundo lugar, la DMA establece la cuenca hidrografica como marco territorial de gestion de
aguas, reconociendo el marco geografico natural del ciclo hidrogeol6gico de las aguas
continentales. Asumiendo la indivisibiidad y unicidad sistémica de las aguas subterraneas y
superficiales, la Directiva promueve su gestion integrada en el ambito de las cuencas, superando
las fronteras en las cuencas transfronterizas en el seno de la UE. Este enfoque de gestion y
planificacién tiene una larga trayectoria en nuestro pais; pero al concepto de cuenca la DMA
afade la integracion de las aguas costeras (plataformas litorales) y de transicion (deltas, estuarios)
en la gestion de las aguas continentales, desautorizando la vision tradicional de que las aguas de
los rios “se pierden en el mar”, y reconociendo sus importantes funciones en la sostenibiidad de
deltas, playas, pesquerias y ecosistemas litorales.
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En tercer lugar, la DMA introduce nuevos criterios de racionalidad econémica en la gestion de
aguas presididos por el principio de recuperacion de costes - incluyendo los costes ambientales y
del recurso-, el principio quien contamina (deteriora) paga y el principio de precio incentivador.
De acuerdo con este ultimo los estados miembros deben asegurar que en 2010 los precios del
agua proporcionan a los usuarios incentivos adecuados para usar el agua eficientemente y
contribuir de esa manera al logro de los objetivos de la DMA. En cada caso deberan desarrollarse
analisis transparentes y en profundidad de los precios y sus efectos econdmicos y sociales. Se
requiere pasar del analisis coste-beneficio al analisis coste-efectividad, es decir, las medidas no
estan condicionadas a la comparacion de la valoracion monetaria de costes y beneficios, sino
que estan definidas con arreglo a los objetivos de conservacion y/o recuperacion vinculantes,
para el logro de los cuales se ha de seleccionar el conjunto de medidas que resulte socialmente
menos costosa. Asimismo, se debe garantizar la contribucion adecuada de los diferentes usuarios
del agua a sufragar los costes relativos a los servicios relacionados con el agua, diferenciando al
menos entre usos industriales, domésticos y agricolas.

Por Ultimo, en cuarto lugar, la DMA exige abrir la gestibn de aguas a una activa participacion
ciudadana de caracter pro-activo. Este tema tiene una gran significaciéon: no se trata simplemente
—gque ya seria mucho- del reconocimiento de derechos democraticos de todos los ciudadanos,
sino del reconocimiento de las incertidumbres que rodean gran parte de los conceptos basicos de
la gestidbn del agua (“costes desproporcionados”, “incentivos adecuados”, “medidas suficientes”,
etc.) y de la busqueda de eficacia y solidez en los resultados (lograr compromisos, compartir
responsabilidades, evitar conflictividad en la gestion). Ademas, los actores convocados a
participar no son solamente los tradicionales usuarios del agua (comunidades de regantes,
empresas de abastecimiento, hidroeléctricas, industria), sino un espectro mas amplio de partes
interesadas, que incluye trabajadores, empresarios, agricultores de secano y regadio,
consumidores, ciudadanos organizados y publico en general.

Las dificultades en el proceso de implantacion de la DMA

La elaboracion de la DMA requirid dificiles consensos entre los Estados miembros, el Palamento
Europeo y la Comisiébn Europea (CE). A pesar de la claridad de los principios y objetivos que guian
la DMA, el amplio margen de interpretacion que tienen los Estados miembros y la complejdad
técnica de la Directiva han creado dificultades, tanto en el proceso de transposicion a la
legislaciéon de los diferentes paises como en el desarrollo concreto de sus contenidos a lo largo de
extenso periodo de aplicacion entre 2003 y 2015. Entre los temas mas sensibles de este complejo
proceso de implementacion se pueden destacar los siguientes temas:

En primer lugar, la propia transposicion -la adaptacion del ordenamiento juridico espafiol al
espiritu y las disposiciones contenidas en la directiva europea- del afio 2003 fue un paso en falso
gue todavia no se ha corregido. Por ejemplo, no se han recogido con la suficiente claridad los
objetivos de la DMA ni la concepcién del papel de la participacion social en la politica del agua.
Este problema gravita sobre la definicibn de metas y metodologia de aplicacién de la DMA en
Espafa.

En segundo lugar, los incumplimientos de plazos, el mas importante de los cuales ha afectado a la
falta de definicidon y delimitacion de las demarcaciones hidrograficas, que exige la incorporacion
de las aguas costeras en la ya histérica delimitacion de ambitos territoriales de gestion y
planificacion de aguas continentales, encarnada en el estado espafiol por los territorios bajo
competencia de las Confederaciones Hidrograficas, y mas recientemente, las agencias
autondmicas. Este tema esta relacionado con la distinta competencia politico-administrativa
sobre unas y otras (autondmica, en el caso de las aguas costeras, y estatal en el de las aguas
continentales intercomunitarias), asi como con el problema de las cuencas intracomunitarias
cuyas competencias de gestion no han sido asumidas por las autoridades autondmicas y que
contindan insertas hasta el momento en el ambito de organismos de cuenca intercomunitarios,
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aungue éstos no ostenten competencias legitimas de planificacion y gestion sobre ese ambito
territorial.

En tercer lugar, el déficit de participacion. En un pals sin tradicidon en este aspecto, el proceso de
participacidon se ha iniciado muy tardiamente y, basicamente, s6lo a través de reuniones
tematicas con expertos. En general, no se ha hecho nada o muy poco aun por difundir a la
sociedad en su conjunto la importancia, contenidos y alcance de la DMA, y sus implicaciones
para las paliticas sectoriales y territoriales. El nuevo enfoque participativo de la DMA deberia
suponer reformas institucionales serias en la administracion general del estado y en las
administraciones autondmicas con competencias en politica del agua.

En cuarto lugar, la inercia y continuidad de actuaciones no coherentes con los nuevos
planteamientos. La administracion deberia asegurar la aplicacion del principio de no deterioro,
evitando politicas de hechos consumados en el periodo de transposicion e implementacion de la
DMA. Seria prudente activar una moratoria de grandes infraestructuras y actuaciones que puedan
poner en peligro los objetivos de la Directiva, hasta que no se hayan clarificado las restricciones
ambientales y econdmicas que impone su aplicacion.

En quinto lugar, la DMA introduce especificaciones cientifico-técnicas a fin de asegurar que la
definicibn y evaluacion del estado ecolégico sean consistentes y acordes a principios y
procedimientos comunes en todos los estados. Sin embargo, tales especificaciones se estan
concretando en base a una cooperacion no vinculante de los Estados miembros con la Comisidn
Europea. En particular, en las regiones mediterraneas, la menor disponibilidad de caudales puede
usarse como pretexto para rebajar los objetivos ambientales, en lugar de restringir los usos abusivos
en curso. En este sentido es preciso asegurar criterios cientificos rigurosos que definan las
condiciones de referencia del buen estado ecoldgico en cada contexto geo-climatico.

Pese ala dificultad de este tema, un problema aun mayor es la integracion de este concepto de
buen estado ecolégico, el gran objetivo de la DMA, en una perspectiva mas real, tangible y
reconocible socialmente en nuestros territorios: los paisajes del agua, que es lo que realmente se
puede aspirar a conservar o recuperar. No significa esto una contraposicion de conceptos;
tampoco una reducciéon de objetivo. Al contrario: los buenos paisajes del agua requieren calidad
ecolégica y, en ocasiones, elementos (patrimoniales, etnograficos, culturales) mas fragies y
dificiles (o imposibles) de conservar o recuperar. En relacion con este aspecto (en el marco de la
definicidbn de cuales son nuestros auténticos estados ecoldgicos y que queremos como sociedad
conservar o recuperar) no sélo existen dificultades de acuerdo y aplicacion, sino que el debate
apenas se ha iniciado.

Por otra parte, en sexto lugar, la imprecision sobre la forma en que los Estados miembros deben
implantar el principio de recuperacion de costes, no sélo puede llevar a un desarrollo ineficaz del
principio, sino a la contradiccién de que los fondos europeos se apliquen a proyectos que no
respeten dicho principio. Este tema es uno de los que presenta un desarrollo mas insatisfactorio en
los informes que cada autoridad de cuenca ha elaborado en cumplimiento del articulo 5° de la
Directiva. A través de los informes se esta transmitiendo el mensaje de que el regadio recupera
entre el 85 y el 99% de los costes relativos a los servicios del agua. Si esto fuera asi, no se entiende
por qué el requisito de la recuperacion de costes ha ocasionado tantas tensiones y discusiones.
Parece evidente que nila identificaron de costes -que realiza una elipsis de los costes ambientales
y del recurso- ni los criterios empleadas para la definicion de las amortizaciones son satisfactorios
desde el punto de vista del principio de responsabilidad de los usuarios que persigue la DMA.
Evidentemente, en este tema hay que conjugar varios aspectos delicados (recuperacion de
costes, precios que aporten incentivos para el uso eficiente del agua, atencidon a los efectos
sociales y econémicos), pero todo ello en un contexto de analisis riguroso y transparente en el que
hay mucho que avanzar todavia.

Sin embargo, la mayor incertidumbre que hasta el momento rodea la aplicacion de la DMA, y que
subyace a todos las dificultades mencionadas, es la falta de integracidbn con las paliticas
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territoriales y sectoriales de las que depende la materializaciéon real de los objetivos de la nueva
politica de aguas. Y es en este punto en el que cobran especial importancia las oportunidades
creadas por la nueva poalitica de desarrollo rural.
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Marco Institucional

La Directiva marco del agua supone un nuevo marco juridico que hace necesarios importantes
cambios institucionales de caracter normativo (adaptacion y aplicacion), organizativo (creacion
de autoridades y adaptacion funcional) y funcional (transparencia y participaciéon publica).

La adaptacion del sistema juridico espafol a la Directiva marco del agua (art. 24.1 DMA, arts. 10 y
249 TCE) realizada por el articulo 129 de la Ley 62/2003 incorporé en el Derecho espafiol con muy
poca demora gran parte de la Directiva, pero su contenido fue incompleto e incorrecto, e
inadecuada en su tramitacion. La modjificacion parcial de la Ley de Aguas se tramitd sin la
necesaria participacion publica ni el suficiente debate paramentario. En cuanto al contenido de
la adaptaciéon, es incompleta porque no incorpora al Derecho espafiol conceptos (p. e.
subcuenca) y normas de la Directiva (p.e. excepciones a los objetivos medioambientales) o remite
su adaptacion al desarrollo reglamentario (p.e. participacion publica). La adaptacion fue también
incorrecta en aspectos tan relevantes como en los fines y objetivos de la Directiva ya que la clara
prioridad de la proteccion de los ecosistemas acuaticos en la politica de aguas queda relegada a
un segundo plano en la adaptacion espafiola (art. 40.1 RDL 1/2001), e incluso queda «al servicio
de las estrategias y planes sectoriales» (art. 41.4 RDL 1/2001).

En la aplicacion de la Directiva también se esta acumulando un importante retraso de |os plazos
establecidos. Si la adaptacion se realizé en un plazo razonable, no asi ocurre por ejemplo con la
especificacion de las cuencas hidrograficas y las demarcaciones hidrograficas (art. 3 y anexo |
DMA), pues las primeras aun no se han especificado y las segundas lo han sido muy recientemente
(Real Decreto 125/2007). Otro ambito en el que la aplicacion de la Directva esta sufriendo
deficiencias es en el de la transparencia y participacion publica. La adaptacion se produjo de
forma incompleta pues se remiti® a un desarrollo reglamentario y se mantuvo la participacion
priviegiada de los usuarios. Por su parte, la aplicacion se esta realizando con retrasos sobre el
calendario establecido (art. 14 DMA), ya que en la actualidad se deberian haber realizado
consultas publicas generalizadas que aln no se han producido.

Desde una perspectiva de organizacion y funcionamiento la Directiva también fue adaptada de
forma incorrecta. Por ejemplo, el Comité de autoridades competentes creado no ostenta
funciones de coordinacién sino, meramente, de cooperacidon. Por otra parte es también
destacable el retraso en la adaptacion de las estructuras y funcionamiento de los Organismos de
cuenca para pasar de una funcionalidad centrada en la obra publica de aumento de oferta, a
una gestion integrada de los ecosistemas acuaticos donde prime el papel de la proteccion
ambiental, el control de la demanda y la recuperacion de los costes de los servicios del agua.

En el proceso de realizacion de los informes y estudios previos de la planificacion hidrolégica (art. 5
DMA) no ha existido una previa adaptacion organizativa de los Organismos de cuenca sino que se
han realizado en términos generales con la estructura existente, lo que ha supuesto un problema
inicial de adecuacion, suplido con contratacion de servicios externos. Esta contratacion externa
de gran parte de los estudios necesarios ha posibilitado una conexibn con equipos
multidisciplinares de expertos del ambito privado y publico, pero raramente se ha aprovechado
con estos segundos para establecer grupos estables de trabajo. El CEDEX y determinados servicios
de la Direccion General del Agua como los de caracter econdmico, han realizado un importante
esfuerzo para apoyar la realizacion coordinada de estos informes previos. Por otra parte, la poca
antelacion con la que se iniciaron los estudios previos ha supuesto en la mayor parte de los casos
su elaboracion partiendo de datos ya existentes sin la hecesaria actualizacion y homogeneidad.

En cualquier caso, la realizacion de los informes ha supuesto un importante cambio de
concepcién de la politica de aguas para los Organismos de cuenca que requiere su refuerzo con
un cambio normativo y estructural que los adecue a los nuevos objetivos de la Directiva Marco del
Agua.
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Es destacable el caso especifico de la Agencia Catalana del Agua que ha realizado un esfuerzo
extraordinario para cumplir las obligaciones de la Directva Marco del Agua, introduciendo
modificaciones institucionales y funcionales para adaptar su funcionamiento a la nueva politica
de aguasy cumplir con los plazos establecidos.
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Estado Ambiental de las Masas de Agua

El objetivo central de la DMA es conseguir el buen estado de todas las masas de agua en el
horizonte 2015. Como primer paso en el proceso de implementacion de la DMA, su articulo 5
requeria un diagndéstico de la situacién actual (a diciembre de 2004) de todas las masas de agua
(superficiales y subterraneas) con el objeto de evaluar los riesgos de incumplimiento de los
objetivos ambientales de la DMA contenidos en su articulo 4, asi como de identificar las medidas
necesarias a implementar para alcanzar dichos objetivos en el horizonte temporal previsto (2015) vy,
evaluar también las situaciones de excepcionalidad que pudieran presentarse. Desde el punto de
vista del andlisis ecoldgico del estado de las masas de agua, el diagndstico inicial incluido en el
informe relativo al articulo 5 de la DMA debia cubrir los siguientes aspectos:

e Caracterizacion de las masas de agua superficial y subterranea.
« Elaboracién de un registro de zonas protegidas.

« Analisis de presiones e impactos.

» Establecimiento de condiciones de referencia.
 Determinacion del estado de las masas de agua.

Recogiendo previamente la informacion disponible e identificando las lagunas de informacion, los
tres primeros puntos deberian estar completados a finales de 2004, y el cuarto punto concluido a
mas tardar en 2006 de manera que se pudiera definir una Red de Intercalibracidn que permitiera
asegurar la comparabiidad de las evaluaciones del estado de las masas de agua.

A partir de la informacion contenida en los informes relativos a los articulos 5, 6 y 7 de la DMA
realizado por las distintas demarcaciones hidrogréficas, a continuaciéon presentamos las principales
conclusiones del analisis realizado:

e El andlisis del estado de las masas de agua superficiales requiere caracterizar las masas de
agua categoria rio, lago, transicidbn y costeras. Estos trabajos han sido abordados por todos los
organismos de cuenca, aunque soélo las demarcaciones correspondientes a las cuencas
internas del Pais Vasco, Galicia Costa y Catalufia y a las cuencas intercomunitarias del Ebro y
Guadiana han identificado masas de agua costeras. En la actualidad hay trabajos en marcha,
de los que aun no se han publicado los resultados, por lo que existe una incompleta
determinacién de este tipo de masas de agua en gran parte de nuestras costas.

Se han detectado otras deficiencias en muchas demarcaciones hidrograficas, como la
identificacién incompleta de las masas de transicidn, la no inclusién de los humedales, o el
hecho de no evaluarse la posibiidad de recuperacién de las masas de agua calificadas como
fuertemente modificadas.

* Respecto a las masas de agua subterranea estas se han identificado en |la mayor parte de los
casos gracias a trabajos previamente existentes, como son la delimitacion de Unidades
Hidrogeoldgicas. En cuanto a las deficiencias detectadas en la caracterizacion de estas masas
de agua cabe sefialar: por un lado la incompleta identificacion de las relaciones entre las
aguas subterraneas y los ecosistemas superficiales asociados, asi como los volumenes
necesarios para mantenerlos, ademas en la mayoria de los trabajos revisados no se han
presentado diferenciados y cuantificados las estimaciones de recurso renovable, volimenes
ambientales, recursos disponibles y/o recursos explotables, por otro lado tales estimaciones
contienen un alto grado de incertidumbre y muestran una tendencia a la sobreestimacion de
los recursos disponibles.

« Con respecto a las condiciones de referencia y la delimitacion de tramos de referencia se ha
avanzado bastante en las demarcaciones hidrograficas de las cuencas internas de Catalufia,
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Pais Vasco y, en menor medida, en las demarcaciones hidrograficas del Jdcar, Segura y
Guadiana, en las que se han establecido condiciones de referencia para algunos tipos de
masas de agua y no para otros.

En el momento de redaccion de los informes relativos al articulo 5 de la DMA, la mayoria de las
demarcaciones hidrograficas espafiolas se encontraban en las fases previas del proceso de
identificacion de las condiciones de referencia. Actualmente el Ministerio esta trabajando en
una normativa comun, de unificacion de las métricas a utilizar, indicadores y establecimiento
de estas condiciones, por lo que la mayoria de las cuencas estan esperando a que se apruebe
la normativa general a seguir establecida por este grupo de trabajo. No obstante en el
desarrollo de los trabajos referentes a las Redes Bioldgicas de las demarcaciones hidrograficas
ya se han designado posibles tramos de referencia sobre los que trabajar.

No se ha abordado satisfactoriamente en la mayoria de los casos el problema que se presenta
en aquellos ecotipos sin masas de agua de referencia o con qué criterios abordar estas
condiciones en las masas de agua fuertemente modjificadas.

e En lo que respecta al analisis de presiones e impactos en general, en la mayoria de las
demarcaciones hidrograficas intercomunitarias las presiones cuantitativas y cualitativas se han
estimado sin trabajos de campo. Estas cuencas han utilizado la metodologia del Ministerio de
Medio Ambiente, que se reduce a la adaptacion realizada por la demarcacion del Jucar. Lo
mas destacable es que sélo se valoraba como riesgo seguro las masas en las que existia
legislacion aplicable de estado quimico, por lo que esta determinacién ha tenido un sesgo
importante, si no hay legislacién o no se tiene medidas de datos quimicos de los que se tenga
referencia, se ha clasificado la masa de agua como “sin datos sobre su estado”.

De acuerdo con la informacion actual, de las 3812 masas de agua superficiales evaluadas,
2642 masas de agua (es decir el 69,31%) presentan riesgo en estudio, de estas, el 68,3 % debe
tal calificacion a la ausencia de datos que permitan evaluar los impactos. La metodologia de
la ACA y el Pais Vasco es mas completa, al integrar presiones e impactos, ademas de
considerar otros indicadores, no sélo quimicos, y realizar diferentes evaluaciones segun el tipo
de masa de agua. En estas demarcaciones, se prescinde de la categoria de riesgo en estudio
y se aplican criterios de cautela a la hora de calificar los riesgos de incumplimiento.

 En el registro de zonas protegidas es destacable que, en general, respecto al registro de las
masas de agua de uso recreativo, solo se han tenido en cuenta las zonas declaradas aguas
de bafio en el marco de la Directiva 76/160/CEE. Por otra parte, sélo las demarcaciones
hidrograficas del Ebro, Guadiana, Norte, Catalufia y Pais Vasco ofrecen una identificacion
clara delas masas de agua incluidas en el registro de zonas protegidas, utiizando el cédigo de
referencia y/o nombre asighado en la fase de identificacion y delimitacion de masas de agua
del proceso de aplicacion de la DMA.

Dada la importancia que tienen los aspectos hidrolégicos cuantitativos para alcanzar y mantener
el buen estado de las masas de agua en el contexto espafiol, debido al acusado estrés hidrico
gue ya sufren un importante nimero de cuencas peninsulares, es necesario sefialar el deficiente
tratamiento de estas cuestiones en los informes analizados. Principalmente en lo que se refiere a:

« la estimacidon de la aportaciéon hidrica media de las cuencas fluviales: se percibe una
sobrevaloracion de los recursos disponibles, al utilizarse series muy largas, que enmascaran
la disminucion de recursos hidricos de los Ultimos 20 afios.

* los caudales ambientales, ecolégicos o de mantenimiento de los sistemas fluviales: en la
mayoria de las demarcaciones no existen estudios especificos y se limitan al uso de lo
establecido en sus planes hidrolégicos de cuenca aprobados en 1998, con formulaciones
muy sencilas que utilizan porcentajes fijos del caudal modular, normalmente el 10 %.
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Marco Econémico

Desde el punto de vista de los aspectos relativos a la economia, los informes del articulo 5 —pieza
fundamental en la arquitectura de la directiva- han cumplido sélo parcialmente su funcion. No hay
que subestimar la importancia del esfuerzo realizado, nila aportacion que supone la moviizacion
de numerosos recursos para acopiar y ordenar informacion muy dispersa y de formatos
escasamente compatibles.

Sin embargo hay otros aspectos que son manifiestamente mejorables. El tempo transcurrido desde
la presentacion de los informes ha permitido que algunas de las deficiencias detectadas hayan
sido reconocidas y, al menos en parte, se haya iniciado su mejora.

Si hubiera que resumir en una Unica idea la recomendacion fundamental que emerge del analisis
de los informes, ésta seria la de la necesidad de redefinir el objetivo del analisis econdmico para
integrarlo en la l6gica de la directiva. Los analisis de los usos del agua contenidos en los informes
del articulo 5 son, en la mayoria de los casos, buenos ejercicios de analisis econémico tradicional,
perfectamente homologables con la practica habitual de los estudios sectoriales, pero no acaban
de encajar en el esquema conceptual de la DMA. Basicamente por tres motivos: en primer lugar,
por la desconexidon del analisis econémico con el analisis de presiones e impactos; en segundo
lugar, por la desvinculacion de los estudios realizados del proceso de elaboraciéon de |los planes de
gestion, y por dltimo, por la inadecuacion de los informes econdmicos para cumplir su funcion
informativa en los procesos de participacion del publico.

En sintesis, un analisis econdmico mas coordinado y mejor integrado con el andlisis de presiones e
impactos hubiera prestado una mayor atencion a la evaluacion de la relevancia econémica de
determinadas actividades que ejercen fuertes presiones sobre el medio, en relaciéon con ciertas
masas de agua y el territorio en el que éstas estan situadas. Por ejemplo, la evaluacion de la
importancia econémica de las subvenciones directas e indirectas a la producciéon agricola y su
relacion con el uso del agua y las presiones que dicho uso ejerce (cuantitativa y cualitatvamente)
sobre las masas de agua subterraneas y superficiales. Un enfoque de este tipo es imprescindible
para la elaboracion de los programas de medidas, ya que permitiria identificar de manera mas
certera las medidas a aplicar con un mayor grado de concrecién econémica, sectorial y espacial,
asi como avanzar en la comprensidon de los efectos econdmicos indirectos de dichas medidas
sobre determinados espacios y actividades. De la conexion con el estudio de impactos y presiones
se derivan unas prioridades del analisis econédmico muy diferentes a las de un estudio general al
uso de la situacién de los sectores productivos (y los hogares) en relacidn con los insumos
cuantitativos de agua.

Este razonamiento nos lleva directamente al segundo aspecto mencionado mas arrba: la
necesaria subordinacién de los estudios econémicos a las exigencias de la elaboracion de los
planes de gestién, cuyo eje central como ya se ha avanzado, es el programa de medidas. Si se
toma como referencia la preparacion de los planes de gestidn, entonces las preguntas cambian.
¢;,Qué tienen que decir los economistas de las actividades econémicas que se abastecen
actualmente de acuiferos sobreexplotados, o de cualquier otro tipo de masa sometida a
presiones antropicas excesivas? ¢Cual es la relevancia econdmica (y cuales son las posibles
alternativas) de determinadas industrias especialmente contaminantes? Este tipo de cuestiones
deberia ser abordado antes de entrar en la estimacion de los costes de las medidas candidatas a
integrar el programa.

El tercer aspecto sefialado es el relacionado con la informacién econdmica adecuada para la
construccion participada del plan de gestidon. El tema de la informacion es, probablemente, el
mas insatisfactorio de todos en los informes del articulo 5. Por varias razones pero, sin duda, la
fundamental es que uno de los objetivos de tales informes era precisamente la recogida y
sistematizaciéon de la informacién disponible y la identificacién de lagunas.
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Del analisis de los informes se desprende una insuficiente asimilacidon de los cambios en el estio de
gestibn que subyacen en la directiva. La incorporaciéon de la participacion publica en la
planificacion y la gestion del agua, no es un requisito adicional que habra que afadir al plan, sino
gue es un elemento constitutivo del proceso de planificacion, ahora, y de la gestion, después. La
participacion del publico es precisamente una via de legitimacion de las decisiones adoptadas en
un entorno de incertidumbre no superable. Esta incertidumbre proviene de diversas fuentes: la
complejidad del objeto fisico de planificacion, la multiplicidad de agentes, intereses y valores, y el
cambio permanente del objeto y la emergencia de fendmenos nuevos, con las subsiguientes
limitaciones a la hora de establecer tendencias (no digamos leyes) o de asignar probabilidades.
La ignorancia causante de esta incertidumbre no es subsanable mediante mas investigacion, sino
gue es inherente al estado de las cosas.

Por ello, el papel de la economia — de la quimica o de la hidraulica- en el proceso decisional no es
el de ofrecer la solucion, porque tal solucidn no existe. La asignaciéon éptima del recurso, en el
contexto de la toma de decisiones en un entorno complejo, no es mas que una férmula retérica
vacia de otro contenido que no sea el ritual. La participacion directa de las partes interesadas es
insustituible si se pretende alcanzar decisiones de cierta calidad, esto es efectivas, de bajo coste y
aceptables por un conjunto suficientemente amplio de ciudadanos.

Ahora bien, la planificacién participada no puede regirse por los mismos patrones que la
tradicional planificacibn de corte tecnocratico, sino que plantea unas exigencias de
transparencia, garantia de igualdad de acceso a la informacién y garantia de igualdad de voz.
La informacién y los argumentos econdmicos deben ser presentados de manera tal que se cubran
dichas exigencias de manera efectiva.

Lo que destaca en los informes por su ausencia es precisamente esa presentacion orientada a la
participacion. Abundan las incoherencias, la diversidad de criterios que dificultan o impiden la
comparacion, las estimaciones opacas, la aplicacion de coeficientes a contextos distintos de los
de referencia sin mayor explicacion, etc. Por otra parte, las lagunas de informacion deberian ser
identificadas de forma clara, y se deberia especificar si esta falta de informacion sera
previsiblemente subsanada en el periodo de elaboracién del plan o cual sera en su caso el
procedimiento a seguir ante la falta de datos.

13



Resultados del observatorio de sequimiento de la implementacion de la DMA en Espaiia [T T LI ey

Retos v Tareas Pendientes en el Campo de la Integracién

Integracién es uno de los conceptos clave en los que se apoya todo el edificio de la DMA. En la
DMA el concepto de integracion se entiende en un sentido mucho méas amplio que el que
subyace en la idea ya clasica de gestion integrada del agua, donde su sentido se centraba en la
consideracion conjunta de aguas superficiales y subterraneas, asi como de los aspectos de
cantidad y de calidad. Este sentido es el que recoge la consideracidn n® 34 de la DMA, en la que
se establece que “A efectos de la proteccion del medio ambiente, es necesario integrar en mayor
medida los aspectos cualitatvos y cuantitativos de las aguas, tanto superficiales como
subterraneas, teniendo en cuenta las condiciones de escorrentia natural del agua dentro del ciclo
hidrolégico”.

Pero, como queda dicho, en la DMA la nocién de integraciobn va mas alla de esta idea,
incluyendo la integracion de todas las categorias de aguas (rios, lagos, aguas subterraneas y
masas de agua artificiales) en las cuencas hidrograficas a las que ahora se incorporan las aguas
costeras y de transicion (aguas dulces, salobres y salinas) en el concepto mas amplio de
demarcacion hidrografica.

La nocion de integracion presente en la DMA implica también la integracion de disciplinas,
enfoques y experiencias (hidrologia, hidraulica, ecologia, quimica, edafologia, agronomia,
ingenieria, economia, aspectos socioldgicos y juridicos) para colaborar en la implementacion de
la Directiva con el mejor balance coste-efectividad. La aplicacion de la DMA obliga a que los
procedimientos de toma de decision incluyan un dialogo coordinado inter y trans-disciplinar entre
las ciencias sociales, naturales y de la ingenieria, manteniendo la profundidad propia de cada
disciplina. La DMA hace una llamada a la integraciéon de un amplio abanico de medidas, que
incluyen instrumentos econdmicos, tecnoldgicos e institucionales.

La integracion se refiere a la necesaria cooperacion y coordinacion entre administraciones, asi
como a la integracion de los diferentes niveles de decisién (local, regional, nacional), y la
integracion de Organos de gestion de diferentes paises miembros, en caso de cuencas
internacionales). El proceso de decisibn debe apoyarse en un dialogo entre actores sociales y
decisores, cientificos, representantes de agencias ambientales gubernamentales y organizaciones
no gubernamentales.

Paralelamente, la DMA implica también la integracién de usuarios, agentes sociales y la sociedad
civil en los procesos de decision, para desarrollar un proceso de aprendizaje social al final del cual
emerjan y sean implementados los compromisos alternatvos mas apropiados. La participacion
publica consttuye un mecanismo metodolégicamente fundamental, no simplemente
complementario, de la implementacion del proceso de planificacion que disefia la DMA. No se
trata simplemente —que ya seria mucho- del reconocimiento de derechos democraticos de todos
los ciudadanos, sino de la busqueda de eficacia y solidez en los resultados (lograr compromisos,
compartir responsabilidades, evitar conflictividad) y del reconocimiento de las incertidumbres que
rodean gran parte de los conceptos basicos (“costes desproporcionados”, “incentivos

adecuados”, “medidas suficientes”, etc.).

La idea de integracion en la DMA culmina en otro proceso basico: la integracion de las nuevas
estrategias de gestion del agua en las politicas sectoriales y territoriales conexas. Como se expresa
en la consideracién n° 16 de la DMA: “Es necesaria una mayor integraciéon de la protecciéon y la
gestidn sostenible del agua en otros ambitos politicos comunitarios, tales como las politicas en
materia de energia, transporte, agricultura, pesca, politica regional y turismo; la presente Directiva
sentara las bases de un didlogo continuado y de la elaboracion de estrategias encaminadas a
reforzar la integracién de los diferentes ambitos poaliticos; la presente Directiva puede aportar
también una importante contribucién a otros &mbitos de cooperacion entre los Estados miembros,
como la Perspectiva del Desarrollo Territorial Europeo”.
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En la aplicacion de la Directiva en estos aspectos se estd acumulando un importante retraso. Con
respecto a la perspectiva integrada del conjunto del ciclo hidrolégico en el ambito de la
demarcacion, en los informes relativos al articulo 5 de la DMA remitidos en junio de 2005 a la
Comisidn Europea, la identificacion de masas de agua costeras y de transicion fue desigual. S6lo
las demarcaciones correspondientes a las cuencas internas del Pais Vasco, Galicia Costa y
Catalufia y a las cuencas intercomunitarias del Ebro y Guadiana identificaron masas de agua
costeras. El resto de demarcaciones se encontraban pendientes, a fecha de redaccién del citado
informe, de los informes de delimitacion y caracterizacion de masas de agua costeras a realizar
por la Direccion General de Demarcacion de Costas dependiente del Ministerio de Medio
Ambiente.

Por su parte, la delimitacion del ambito territorial de las demarcaciones (art. 3 y anexo | DMA) ha
sido muy recientemente (Real Decreto 125/2007), a lo que se afiade que el Real Decreto 126/2007
qgue regula la composicidn, funcionamiento y atribuciones de los comités de autoridades
competentes establece que estos no ostentan funciones de coordinacién, como seria coherente
con el concepto de integracién, sino, meramente, de cooperacion.

Otro aspecto en el que la aplicacién de la Directiva esta manifestando deficiencias es en lo que
se refiere a la transparencia y participacion publica. En este aspecto, la adaptacion se produjo de
forma incompleta pues se remiti®6 a un desarrollo reglamentario y se mantuvo la participacion
priviegiada de los usuarios; por otra parte, la aplicaciéon se esta realizando con retrasos sobre el
calendario establecido (art. 14 DMA). Ya en la actualidad se deberian haber realizado consultas
publicas generalizadas que aun no se han producido.

Por lo que se refiere a la integracion de las disciplinas, el proceso de andlisis y diagnostico
efectuado hasta el momento pone de manifiesto la desconexidn del analisis econémico con
respecto al analisis de presiones e impactos; la desvinculacion de los estudios econémicos del
proceso de elaboracion de los planes de gestion, y la falta de adecuacion de los informes con
respecto a su funcion de alimentar y facilitar los procesos de participacion del publico. A pesar €l
caracter pluridisciplinar de los conocimientos necesarios para cubrir los requerimientos de
informacion impuestos por la DMA, en las demarcaciones intercomunitarias se constata un déficit
de expertos en analisis econdmico, en ecologia de los ecosistemas acuaticos, hidrogeomorfologia,
aspectos institucionales y sociales del uso del agua, y en menor medida, expertos en analisis
quimicos y en hidrogeologia.

Pero donde radica una de la mayor incertidumbre que hasta el momento rodea la aplicaciéon de
la DMA, y que subyace a todos las dificultades mencionadas, es la falta de integraciéon con las
politicas territoriales y sectoriales de las que depende la materializacién real de los objetivos de la
nueva politica de aguas.

Es en este punto en el que cobra especial importancia las oportunidades creadas por la nueva
politica de Desarrollo Rural (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural) en combinaciéon con
otras politicas y fuentes de financiacién (Red Natura 2000, desarrollada a partir de la adopcién de
las Directivas de Habitats y Aves, Fondos Estructurales (Fondo Social Europeo y Fondo Europeo de
Desarrollo Regional), Fondo de Cohesién, Instrumento Financiero para el Medioambiente (LIFE+) y
7° Programa Marco de Investigacion).

Efectivamente, la ultima reforma de la PAC (pago uUnico, desacoplamiento, condicionalidad,
modulacion) y la nueva politica de Desarrollo Rural ofrecen mltiples oportunidades para apoyar
el avance hacia las metas de la DMA. Buena parte de los objetivos de los Ejes 2, 3y 4 del nuevo
Reglamento 1698/2005 (mejora del medio ambiente y del entorno rural, medidas agroambientales
y forestales, apoyo a la calidad de vida y diversificacion de la economia rural, conservacion y
mejora del patrimonio rural, formacion y elaboracion de estrategias por zonas, disefiadas para
territorios rurales subregionales, con un enfoque de abajo a arriba) son fundamentalmente
coincidentes con |los objetivos e instrumentos planteados en la DMA. Los calendarios, aunque no
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se ajustan perfectamente, son sensiblemente paralelos. Los buenos resultados van a depender, por
una parte, de la cooperaciéon entre las administraciones del agua y agrarias para el disefio de
medidas coherentes y complementarias entre los planes de gestion de cuenca y los programas de
desarrollo rural; por otra, de la evaluacion coordinada de las interrelaciones y sinergias de ambos
paquetes de medidas y, finalmente, de la participacidon e implicacion de todas las partes
interesadas, que la DMA enfatiza tan claramente.

Los temas clave en los que es necesario encontrar las mejores sinergias entre ambas politicas son,
ordenados por Ejes, los siguientes:

« Respecto al Eje 1 (Competitividad del sector agricola-forestal), destacan tres aspectos. En
primer lugar, todo lo relacionado con la informacion, formacion y asesoramiento (arts. 21, 24 y
25 del Reglamento 1698/2005) que pueden incidir en aspectos clave para avanzar hacia los
objetivos de la DMA, como los que se relacionan con la formaciéon en el manejo de nuevas
técnicas de riego o el control de abonado; en segundo lugar, la modernizacibn de
explotaciones (art. 26), con la incorporacién de nuevas tecnologias de riego o infraestructuras
para el tratamiento de residuos (tanques para purines, por ejemplo); y en tercer lugar, las
infraestructuras para la evolucion y adaptacion de agricultura y silvicultura (art. 30) que incluye
expresamente ayudas para gestion de recursos hidricos y modernizaciéon de regadios, teniendo
en cuenta los efectos negatvos que las medidas de modernizacién, cuando implican
intensificacion, pueden tener sobre el sistema hidrolégico (reduccién de retornos de riego,
contaminacion, erosion).

 Respecto del Eje 2 (Mejora del medio ambiente y entorno rural), destacan, por una parte, las
potencialidades de las ayudas NATURA 2000 y las directamente relacionadas con la DMA (art.
38) que incluyen compensacion por restricciones derivadas de medidas de planes de gestion
de cuenca (restauracion de humedales, transformacion de tierras agricolas en pastizales); y
por otra parte, las ayudas agroambientales (art. 39) referidas al fomento de la extensificacion
para disminuir la presion sobre recursos hidricos y reduccion de insumos en la explotacion. En
este sentido es de especial interés la linea de ayudas relacionada con el apoyo de
agrosistemas de secano de alto valor ambiental.

 En relacidén con el Eje 3, para los objetivos de la DMA son importantes, por una parte, las
actuaciones dirigidas a la conservacion y mejora del patrimonio rural (art. 57), que incluyen
actividades de sensibilizacion, inversion para mantenimiento y mejora del patrimonio natural
(restauracion de riberas, depuraciéon de aguas residuales en zonas rurales) y, por otra, todo lo
relacionado con la formacién, adquisicibn de capacidades e informacion (arts. 58 y 59) que
seran de gran importancia para aumentar la sensibilizacion para cumplir con los objetivos de la
DMA y parala elaboracion de los planes de gestion de cuenca.

En esta misma linea, el futuro de la nueva planificacibn de las cuencas dependera de la
identificacion y establecimiento de objetivos precisos de integracidon con otros politicas sectoriales
y territoriales (urbanismo, ordenaciéon del territorio, politica regional, turismo, energia, actuaciones
contra el cambio climatico, investigacion ...), con las que los ecosistemas hidricos mantienen
relaciones indisociables.
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