Fundacion Nueva Cultura del Agua
PANEL CIENTIFICO-TECNICO DE SEGUIMIENTO DE LA POLITICA DE AGUAS

Convenio Universidad de Sevilla-Ministerio de Medio Ambiente

Sintesis y avance de conclusiones

Presentacion y objetivos del panel

El Panel Cientifico-Técnico de Seguimiento de la Politica de Aguas en Espafa es el resultado de
un Convenio de Colaboracién entre el Ministerio de Medio Ambiente y la Universidad de Sevilla,
promovido y coordinado por la Fundacién Nueva Cultura del Agua. El investigador principal
responsable del proyecto ha sido Leandro del Moral, de la Universidad de Sevilla, y la
coordinadora Nuria Hernandez-Mora, de la Fundacién Nueva Cultura del Agua.

El objetivo del panel es evaluar el estado de la cuestion en materia de gestion de aguas en
Espafia, desde una perspectiva que haga especial énfasis en los compromisos y retos que plantea
la consecucion de los objetivos de politica de aguas derivados de la aplicacion de la Directiva
Marco de Aguas (DMA). La aprobacion de la DMA significa una inflexiébn en la orientacion de la
politica de aguas, aunque evidentemente no es el Unico componente de la misma. La evaluaciéon
de la politica de aguas en Espafia incluye, necesariamente, distintos ambitos de gestion (local,
autonoémico, nacional), diversas politicas sectoriales con impacto en la gestion de aguas y varios
temas, como paisajes, humedales o zonas costeras, que requieren un tratamiento mas amplio de
lo ofrecido por la DMA.

El panel se ha concretado en un conjunto de 20 dictAmenes realizados desde perspectivas
profesionales y disciplinares diversas (ecologia, hidrologia, hidrogeologia, economia, derecho,
geografia, ciencias politicas, ingenieria, etc.), elaboradas por un colectivo de expertos
independientes y criticos. Los dictamenes han tratado de captar la dinamica de los procesos en
curso, contrastando las innovaciones y cambios producidos con las inercias y problemas
persistentes que requieren reorientaciones de las tendencias actuales y nuevas actuaciones.
Asimismo, los informes identifican las dificultades mas importantes que hay que superar, tanto
para impulsar los procesos de cambio en curso como para poner en marcha los que deben
promoverse en el futuro.

El conjunto del panel aspira a constituirse en un punto de referencia para la toma de decisiones

tanto de las administraciones publicas de diferentes niveles (Autondémicas, Estatal, Comunitaria)
como de otros agentes sociales interesados.

Sintesis general

La Directiva Marco del Agua (DMA) supone una radical transformacion en la manera de concebir
la politica y gestion del agua en Europa, definiendo nuevas prioridades (proteccion de los
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ecosistemas y de la calidad del agua) y nuevos métodos (gestion integrada, analisis econémico y
recuperacion de costes). También incorpora por primera vez las aguas de transicion y costeras a
la gestidn del agua. Todo ello en un nuevo contexto de informacion y participacion publica
entendido como condicién imprescindible para avanzar en la nueva direccion.

En Espafia, la derogacién del Trasvase del Ebro en 2004, a las pocas semanas de comenzar la
legislatura que ahora termina, constituyd un importante paso en el giro hacia la politica de aguas
impulsado por la DMA y un hito histérico en esta materia. No hay que olvidar, para valorar esa
decisién con la perspectiva necesaria, que 10 afios antes (en 1994) un Gobierno del mismo signo
politico que éste habia propuesto un sistema de trasvases que practicamente cuadriplicaba al que
se derogd en 2004. Dos afos después (2006) se produjo una decision mucho menos conocida
pero también de gran significacion: la modificacion del proyecto de trasvase Jucar-Vinalop6, que
en la escala interna de la Comunidad Valenciana, reproduce el debate que a escala nacional
habia significado el trasvase del Ebro. Con estas decisiones se dio un paso importante para cerrar
un ciclo histérico de ideas (‘aguas que se pierden en el mar”, “llevar agua de donde sobra a
donde falta”, etc.), comprensibles en su contexto histérico, pero que no responden ni a las
circunstancias socio-econodmicas, ni a los retos ambientales ni a las potencialidades tecnoldgicas
actuales.

Paralelamente a estas medidas en la legislatura 2004-2008 se ha intentado, con desigual acierto,
acometer las actuaciones necesarias para la efectiva implementacion de la Directiva Marco del
Agua, asignatura pendiente desde su aprobacion en 2000. La aprobacion del Han Hidrolégico
Nacional en el 2001 en ausencia de un auténtico proceso de participacion o concertacion social,
habia generado una espiral de resistencias y polémicas que impidieron concentrar los esfuerzos
de los responsables de la politica y gestion del agua y de la sociedad en general en las nuevas
cuestiones planteadas por la entrada en vigor de la DMA. En buena parte, los afios transcurridos
desde dicha aprobacion y la presentacion a mediados de 2005 de los informes del articulo 5,
fueron afios perdidos en un debate estéril y obsoleto.

Al mismo tiempo, el nuevo ciclo de sequia (que comenzo en el afio hidrologico 2004-2005 y que
se prolonga, con acusada virulencia en Catalufia y en las cabeceras del Tajo, Guadiana y
Guadalquivir, hasta hoy), vuelve a poner a prueba el sistema hidraulico espafiol. Respondiendo a
este reto el Ministerio de Medio Ambiente ha empezado a activar instrumentos ya previstos en la
legislatura 2000-2004: los planes especiales de sequia (que la Ley de PHN mandaba elaborar), la
cesion de derechos de aguas (posibilitada por la reforma de la Ley de Agua de 1999) y la
modernizacion de regadios. Al margen de un fuerte debate sobre las condiciones de su
implementacion concreta, existe un acuerdo generalizado en la comunidad cientifica y técnica
acerca de la necesidad y conveniencia de todas ellas.

Los dictamenes presentados en este Panel comparten la idea de que durante los Ultimos afios en
Espafia se han producido cambios significativos e importantes avances de ideas, de normas y de
realizaciones que rectifican, en algunos casos, o desarrollan y profundizan, en otros, orientaciones
anteriores. Sobre este telébn de fondo se proyectan las contradicciones propias de una realidad
compleja, sobre las que las percepciones de los panelistas son diversas y matizadas. Como idea
fundamental destaca la impresion de que la nueva politica, tras la derogacion del trasvase de
Ebro, la modificacién del Jucar-Vinalop6 y otras medidas significativas (cancelacion de algunos
embalses en Malaga, en las cuencas del Duero y Ebro) no ha podido superar las inercias sociales,
econdmicas Yy culturales ni la presion politica, institucional y mediatica de los sectores y grupos de
presion opuesta a ella. Al valorar las insuficiencias de la politica del agua en los ultimos afios, sin
ignorar la responsabilidad de los politicos que estan al frente de las instituciones, hay que
subrayar el bloqueo que ha representado el clima de tensién politica y mediética sobre los intentos
de avanzar hacia una racionalizacién y modernizacion en profundidad del uso del agua en
Espafa: no se ha podido establecer una tasa minima sobre la disponibilidad del recurso (precio
del agua como recurso); no se ha podido avanzar en el principio de recuperacion de costes;
existen grandes dificultades para limitar el uso del agua en los cultivos extensivos en funcion de
minimos de rentabilidad econdémica y social; no se ha podido garantizar la devolucién al medio
natural de los caudales ahorrados por modernizacion o abandono de cultivos, pese a los intentos

2



efectuados; no se han podido establecer minimos de rendimientos de las redes como condicion
para ampliar la dotacion de los abastecimientos; los procesos de participacion publica se retrasan
y no garantizan una participacion activa de todas las partes.

En el Programa Agua -cuya concepcion original introdujo avances tedricos y practicos en la
politica del agua- se ha debilitado el principio de implantar capacidad de oferta s6lo con
compromiso firme de compra por futuros usuarios con plena recuperacién de costes, como
consecuencia de la resistencia de los agentes locales y de la politizacion extrema.. Esta situacion,
gue ha ocasionado cierta deriva del Programa Agua hacia un planteamiento de oferta tradicional
basado en nuevas tecnologias (desaladoras frente a grandes trasvases), se hace especialmente
visible en algunas zonas del litoral en las que se programan crecimientos urbanisticos
desproporcionados. Asimismo, se estan mplantando importantes capacidades de desalacion en
algunos sistemas en los que se siguen gastando grandes volimenes de agua en regadios
extensivos. Esta tendencia se ve también agravada por la persistencia del desgobierno que sigue
caracterizando el uso de las aguas subterraneas, que facilita el acceso a este recurso y la falta de
demanda de recursos desalados a un coste significativamente mayor. Casos paradigmaticos de
estas situaciones son los regadios extensivos del acuifero de la Mancha Oriental, la
sobreexplotacion de acuiferos en Almeria con la consiguiente infrautilizacion de la desaladora de
Carboneras, o0 los proyectos de expansion de riegos con aguas del Segre.

En este contexto no extrafia que algunos observadores estén encuadrando el Programa AGUA en
el marco de una politica general del agua reconducida hacia los pilares de la politica hidraulica
tradicional: la sobrestimacion de los recursos y las demandas y la subestimacion de los costes.
Estas concesiones a la vieja politica del agua han sido, posiblemente, el precio que la politica del
agua en esta Ultima etapa ha tenido que pagar para evitar su completo bloqueo. El punto de
compromiso alcanzado resulta comprensible para unos y decepcionante e inadmisible para otros.
La discusion dificilmente se cerrara con un consenso general.

La respuesta de fondo a esta situacion tiene que venir de un apoyo a la informacion social,
explicando los costes econdémicos y ambientales -basados en privilegios y legitimidades que no se
corresponden con intereses sociales mayoritarios-, que el mantenimiento de esta politica hoy
conlleva; y en el apoyo decidido a los procesos de participacion activa, para extender y apoyar las
ideas de cambio, de gestidén de la demanda y de responsabilidad econémica de los usuarios, a las
que obliga el propio marco legal vigente.



Relacion de temas prioritarios que se desprenden de las aportaciones
al panel

Actualizacion de los principios de la planificacion del agua y de las metodologias de
evaluacion de alternativas

Los instrumentos y los principios de la planificacibn no pueden ser, en la Espafia ya altamente
desarrollada del siglo XXI, los mismos que se aplicaban en las épocas del desarrollo del siglo XX,
0 en etapas anteriores. El objetivo de la planificacién no puede seguir siendo el “incremento de la
disponibilidad de recursos” como todavia preconiza la legislacion vigente, sino la estabilizacién o
incluso la reduccién de las extracciones en beneficio de la restauracion ambiental. Los balances
de recursos y demandas a largo plazo (afio 2027 en las reglamentaciones técnicas actuales)
carecen por completo de sentido en sociedades desarrolladas, que no deben perseguir el
crecimiento en la utilizacion de recursos naturales, sino su estabilizacion y su perfeccionamiento.
En el ambito del agua, lo que necesitan las sociedades desarrolladas no es la planificacion del
crecimiento a largo plazo, sino la gestion continua orientada a mejorar la garantia, la calidad y la
seguridad de los abastecimientos, con capacidad de respuesta rapida a las posibles oscilaciones
de la demanda, que necesariamente han de ser limitadas en este tipo de sociedades.

La aplicaciéon de los enfoques ACV es particularmente importante para evaluar correctamente la
incidencia sobre el cambio climatico del uso de los tres recursos basicos: superficiales,
subterraneos y marinos. Con enfoques ACV, el mapa energético del uso del agua cambia
considerablemente. Se observa, por ejemplo, que en areas litorales carentes de recursos
cercanos, la desalacion puede pasar a ser la alternativa que menos emisiones genera en el ciclo
global del agua urbano.

En el contexto del agravamiento del cambio climéatico las evaluaciones de alternativas de
actuacion respecto a este problema no pueden seguir basandose en los analisis parciales al uso,
gue contabilizan como consumo energético y como emisiones asociadas solamente las que se
producen por el gasto eléctrico de operacién de una determinada instalacion o infraestructura. Por
su propia parcialidad estos analisis ofrecen resultados incompletos y erroneos, que
frecuentemente contribuyen a la adopcion de decisiones equivocadas. En las politicas
ambientales avanzadas estas evaluaciones estan siendo descartadas en favor de metodologias
mucho mas complejas y comprehensivas, que ofrecen informacion real sobre las consecuencias
ambientales globales de cualquier actuacion, y que se conocen genéricamente como andlisis de
ciclo de vida (ACV). En el sector del agua se precisa un considerable esfuerzo de investigacion
orientado a la puesta a punto de metodologias de ACV, que si bien hace afios que son de
aplicacién en las actividades industriales e incluso en numerosas actividades de servicios,
existiendo incluso normalizacion internacional reguladora, apenas han sido aplicadas hasta ahora
en el sector cel agua en Espafia. En un plazo lo mas breve posible, las metodologias ACV
deberian ser de aplicacion obligatoria en la documentaciébn ambiental de los proyectos,
especialmente en los analisis relacionados con el consumo energético y la incidencia sobre el
cambio climatico.

A la luz de conclusiones preliminares en algunos analisis ACV en vias de realizacion, las
estrategias de gestion del binomio agua-energia en el ciclo del agua urbana deberian cambiar
sustancialmente, dando prioridad al uso de recursos cercanos, la mejora de la calidad del recurso
utilizado, el incremento de la eficiencia en la distribuciéon, la gestion de la demanda y la
introduccién masiva de energia solar en la produccion de agua caliente sanitaria. Los consumos
en la etapa de potabilizacion, ya sea de recursos superficiales, subterraneos o marinos, tienen sin
duda su importancia, pero pasan a ocupar un lugar secundario en el contexto del ciclo global.



Prevalencia de los objetivos e intereses ambientales

Dado que la DMA establece como obijetivo prioritario la necesidad de recuperar y mantener en
buen estado los ecosistemas (como garantia de un flujo sostenible de agua indispensable para las
actividades humanas), la caracterizacion y el control del “buen estado ecolbgico” es previa y
externa a la disciplina econémica. El consenso basico sobre el que se construye la DMA es la idea
de que la mejor manera de asegurar una disponibilidad permanente del agua necesaria para la
vida y las actividades humanas es el mantenimiento en buen estado de los ecosistemas acuaticos
y los terrestres asociados. De este consenso basico se deriva el reparto de atribuciones: la fijacion
concreta de los objetivos corresponde al ambito de las ciencias naturales, mientras las ciencias
sociales contribuyen de manera destacada al disefio y eleccion de los instrumentos para alcanzar
dichos objetivos.

Como claramente establece la DMA, la consecucién de los objetivos del buen estado de las aguas
s6lo puede tener excepciones en casos de que no existiendo alternativas, se produzca una
situacion de fuerza mayor, una inviabilidad técnica, econémica o natural, un interés publico
superior y/o que los dafios para el medio ambiente y la sociedad se vean compensados por los
beneficios de las nuevas modificaciones o alteraciones para la salud humana, el mantenimiento de
la seguridad humana o el desarrollo sostenible. Por tanto, en el desarrollo ordinario de la directiva
no se confrontan directamente argumentos ecolégicos con razonamientos econémicos. Tan solo
en el caso de que los costes se hagan desproporcionados se preveé la revision econdmica de los
objetivos ecoldgicos. En este sentido, la economia es indispensable para ayudar a definir y
seleccionar las estrategias que permitirdn alcanzar los objetivos marcados, y para la construccion
del consenso social relativo a los limites del esfuerzo colectivo por mantener los objetivos
ambientales, pero no puede servir para cuestionar éstos. Por el contrario, como mas adelante se
subraya, la asuncion de costes de los servicio del agua por parte de los usuarios es una pieza
clave, fundamental, de todo el edificio de la nueva politica del agua.

Informacién sobre el Dominio Publico Hidraulico y estadistica hidroldgica

a) Informacion sobre disponibilidades y usos

Las carencias e incoherencias de la informacion de base sobre las disponibilidades y usos del
agua sigue siendo un problema fundamental que no aparece suficientemente tratado en los
informes elaborados en cumplimiento de los requerimientos de la DMA, y que debe incluirse en los
“Andlisis de Carencias” para el establecimiento de los Programas de Medidas previstos por la
misma DMA. El conocimiento preciso de la evolucion de las aportaciones naturales, en cantidad y
calidad, y su relacién con las concesiones y los usos reconocidos por la planificacion actualmente
vigente, es una cuestién clave que sigue sin resolverse.

La calidad de la informacién de base no ha mejorado sustancialmente en el tltimo decenio. La red
de aforos no solo se ha reducido, siendo a todas luces insuficiente para seguir el estado de las
masas de agua, sino que sus datos arrojan discontinuidades y lagunas geograficas y temporales y
su informacién contiene con frecuencia datos inexactos o incoherentes. Por otra parte siguen
faltando las mediciones directas de la evapotranspiracion real y potencial, la infiltracion (en
cantidad y calidad), la reserva de agua de los suelos, atendiendo a los climas, caracteristicas
edafoldgicas, vegetacion, sistemas de riego, etc. que serian necesarias para calibrar bien los
modelos capaces de predecir con solvencia el impacto de los cambios de usos del suelo y los
sistemas de cultivo sobre las aportaciones en calidad y cantidad de las cuencas. Persisten
importantes incertidumbres sobre el agua efectivamente utlizada en los distintos usos,
particularmente en el caso del regadio, a pesar de la aparicién de nuevas estadisticas elaboradas
sobre el tema por el Instituto Nacional de Estadistica.

En el caso del sector urbano, algunos sistemas de abastecimiento siguen ignorando el

rendimiento hidraulico de la red, siguen sin disponer de bases de datos que expliciten el estado de
sus tuberias y de cartografia actualizada; se siguen ignorando los valores de algunos indicadores
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de gestion claves para evaluar la calidad de la gestion técnica. Estas carencias son
particularmente relevantes en ciudades medianas y pequefas. A dia de hoy, la administracion del
agua sigue teniendo un conocimiento impreciso tanto sobre las pérdidas de agua de las redes
como sobre el consumo unitario de los ciudadanos. La informacion que se publica, encuestas de
AEAS vy las estadisticas del INE, no se elabora con el rigor que la importancia del asunto merece y
en ningun caso se auditan los resultados.

Otro tema crucial que ha sido objeto de atencién en el Panel es la nformacion, criterios y
metodologia para evaluar las aportaciones y determinar las disponibilidades de agua, que vienen
condicionadas por los objetivos ambientales y la aplicacion de los principios de prevencion de todo
deterioro adicional y de precaucion. La posible influencia del cambio climatico en la precipitacion y
la evapotranspiracion, asi como las alteraciones en la generacion de escorrentias como resultado
de los cambios en el uso del suelo, han resultado en una considerable reduccion de la
precipitacion y las aportaciones naturales en Espafia en los ultimos 25 afios. En este contexto, la
utilizacion de series historicas de 66 afios, como se ha preconizado hasta ahora, supondria una
sobreestimacion de los recursos disponibles, siendo mas representativas y realistas series
hidrolégicas mas breves, incluyendo los ultimos 25 afios. La incorporacion de los impactos del
cambio climatico, con criterios de precaucion, a la evaluacion de recursos naturales y disponibles
es una demanda reiteradamente planteada.

La informacion es condicion necesaria para la buena gestion econdmica, sea ésta del signo que
sea; la mejora de la informacion debe considerarse como un proceso estrechamente vinculado a
la voluntad de mejorar la gestién; la confusion de datos estadisticos con imputaciones subjetivas,
gue hasta ahora se ha venido produciendo, no puede mas que dafiar ese proceso en detrimento
del conjunto.

b) Informacién sobre derechos de aguas

Los distintos esfuerzos de la administracion del agua por actualizar el Registro y el Catalogo de
aguas (programa ARYCA en 1995 y programa Alberca desde 2002) no han logrado poner orden
en este campo. Aungue el programa Alberca prometia terminarse a fines de 2007, parece cierto
gue su conclusion seguird estando pendiente ya agotada la presente legislatura, sobre todo en lo
gue concierne al Catalogo de aguas privadas, en obligada conexién con las de propiedad publica.

El persistente desorden en este campo no puede entenderse sin el predominio de poderes
interesados en mantenerlo como medio de perpetuar el statu quo de derechos y concesiones. Los
mas de veinte afios transcurridos desde que se promulgé el régimen transitorio son suficientes
para tomar conciencia del fracaso de la transicion prevista y extraer las ensefianzas necesarias
para concebir medidas que favorezcan mas eficazmente la actualizacion de los Registros de
Aguas y los Catalogos de Aguas privadas. Tales medidas deberian de ser menos timidas y contar
con sanciones e incentivos econdmicos mas claros y significativos que favorezcan el proceso de
revision y actualizacién conjunta de caudales, derechos y concesiones. Esta actualizacion debe
venir acompafiada de la disponibilidad de los datos de los usos y concesiones a través de Internet
para garantizar una informacion transparente y facilitar los procesos de participacion publica.

Identificacion de las masas de aguay definicion del buen estado ecol6gico

(@) Retos a la hora de incorporar las aguas costeras y de transicidbn en los procesos de
planificacioén

La DMA trata, por primera vez, las aguas costeras y de transicion conjuntamente con las aguas
continentales. Su tratamiento e incorporacion supone un reto adicional, por la falta de experiencia
en la gestidn de los sistemas costeros por parte de los organismos responsables del agua, la falta
de estudios integrados, y la complejidad del marco competencial en la gestion de estas aguas, o
que comporta un esfuerzo adicional de coordinacién entre administraciones muy diversas sin
ninguna tradicion de colaboracién. Como resultado de esta falta de experiencia, se observa un
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importante retraso, en la mayoria de las cuencas en el desarrollo e implementacion de la DMA a
estas masas de agua.

Desde la publicacion de los informes del articulo 5° en 2005, se ha avanzado en la tipificacion y
caracterizacion de estas masas de agua, habiéndose completado en la mayoria de las
demarcaciones peninsulares. Sin embargo los criterios seguidos por las distintas demarcaciones
no han sido homogéneos, lo que dificulta su integracion y comparacioén. No asi la evaluacion de
presiones e impactos, que con la excepcién de las de las Cl Catalufia, Cl Pais Vasco y Galicia-
Costa, estan aun en una fase muy inicial. Seria importante el establecimiento de grupos de
trabajo y sistemas de colaboracion, homogeneizacién e intercambio de experiencias que
permitiera la coordinacion en los trabajos de tipificacion y caracterizacion de estas masas de agua.
Estos mecanismos sentarian las bases para la implementacion de la futura Directiva Europea de
Estrategia Marina, con objetivos y planteamientos similares a la DMA, y facilitan su integracion con
la propia DMA.

(b) La definicién de los humedales como masas de agua

Los humedales espafioles por su tipologia (de pequefio tamafio e importantes fluctuaciones)
guedaron mayoritariamente excluidos de la consideracion de masa de agua contemplada por la
DMA. El hecho de que la mayoria de los humedales se encuentren en zonas de especial valor
natural (Red Natura 2000, ZEPAs, etc.) ofrece un vehiculo para su proteccion y conservacion. Sin
embargo es fundamental la inclusion de todas las zonas humedas como masas de agua con el fin
de poder ampararlos en el marco de la DMA y por lo tanto someterlos a los programas de
medidas. Espafia ha ampliado el criterio restrictivo establecido por & DMA, y es positivo que
muchas demarcaciones han utilizado diversas estrategias (disminucién del tamafio minimo,
valores ecoldgicos, conjuntos lagunares, etc.) para caracterizar a gran nimero de zonas humedas
como masas de agua. En cualquier caso, dada la localizacion de humedales en zonas protegidas,
resulta evidente la importancia de una estrecha colaboracion interadministrativa (administracion de
espacios naturales, administracion del agua, entidades locales) para lograr su efectiva proteccion.

(c) La calidad quimica del agua

La aprobacion de la DMA ha supuesto la integracion de una multitud de directivas parciales
relativas a la calidad quimica de las masas de agua. Asimismo, la DMA incorpora criterios
bioldgicos e hidromorfolégicos a la definicién del buen estado de las masas de agua. Sin embargo
la calidad quimica de las masas de agua sigue siendo un reto pendiente en Europa y en Espafia,
siendo necesario seguir profundizando en la regulacion de los vertidos, la penalizacion de las
infracciones, y extendiendo el amplio programa de tratamiento y depuracion de aguas residuales,
incrementando los tratamientos terciarios, mas eficaces en la eliminacion de contaminantes. Dada
la dificultad y el alto coste de tratar la contaminacién de las masas de agua, particularmente en el
caso de las aguas subterrAneas, resulta fundamental trabajar en la prevencion de la
contaminacion.

En cuanto a la contaminacion quimica, resulta particularmente necesaria la revision periddica de la
lista de sustancias prioritarias contemplada por la DMA, dada la existencia de los llamados
“contaminantes emergentes”, relativamente desconocidos y cuya presencia en el medio puede
tener consecuencias nocivas sobre la calidad quimica y biolégica de las aguas, como sobre la
salud humana. Dado el alto grado de desconocimiento y la cada vez mayor prevalencia de estas
sustancias es necesario potenciar lineas de investigacién y seguimiento y control que permitan
desarrollar métodos de analisis y deteccion, y su posterior gestion y tratamiento.

(d) Establecimiento del caudal ecolégico y el régimen de caudales

El Reglamento de la Planificacion Hidrolégica aprobado en 2007 refleja adecuadamente las
prioridades establecidas por la DMA al requerir el establecimiento de un régimen de caudales que
permita mantener de forma sostenible la funcionalidad y estructura de los ecosistemas acuaticos y
de los sistemas terrestres asociados, contribuyendo a alcanzar el buen estado o buen potencial
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ecoldgico en rios 0 aguas de transicion. Es decir, el establecimiento del régimen de caudales debe
tener como objetivo no el mantenimiento del actual estado de conservacion de la masa de agua,
gue puede estar muy degradada, sino lograr recuperar el buen estado potencial. Asimismo, el
reglamento requiere el establecimiento de un régimen de caudales en cada tramo de rio mediante
estudios especificos. Esta definicion del régimen de caudales supone un enorme avance respecto
al concepto y aplicacién de caudales ambientales recogidos en los planes de cuenca actualmente
vigentes, fijados arbitrariamente en forma de porcentajes minimos o maximos del caudal medio,
sin tener en cuenta la variabilidad natural tanto estacional como interanual, y cuya implementacion
esta frecuentemente sometida a la garantia de los usos preexistentes.

En los proximos meses se van a poner en marcha estudios de estimacion de regimenes de
caudales en las distintas cuencas dependientes del MMA que deberan corregir las deficiencias
apuntadas y que, de acuerdo con el planteamiento de la DMA, incorporan procesos de
concertacion e informacion y participacion publicas que faciliten su implementacién. Estos
estudios deberian partir de series hidrolégicas que reflejen la situacion actual (maximo de 25
afos), y sus resultados tendran que servir de base a los nuevos procesos de planificaciéon
hidrol6gica actualmente en marcha. No deberian aprobarse nuevos proyectos o realizarse nuevas
concesiones hasta que estén claramente definidos los regimenes de caudales en las distintas
cuencas.

En este sentido es fundamental corregir la situacion que han planteado los Planes Especiales de
Sequia aprobados en 2007 asi como los informes y estudios del nuevo ciclo de planificacion, que
utilizan los caudales ambientales establecidos de forma provisional en los Planes de Cuenca
vigentes, en clara contraposiciéon con los objetivos de la DMA y del propio RPH. Los nuevos
estudios de regimenes de caudales deberan suponer necesariamente la revision de los PES y de
la documentacion de base en este sentido.

Andlisis econémico y recuperacion de costes

La DMA otorga un papel al analisis y los instrumentos econémicos en su desarrollo que, por su
novedad, exige un cambio profundo tanto en los enfoques analiticos como en la practica
profesional de los economistas.

La irracionalidad econdémica que impregna la practica contable y econémico-financiera de la
gestion publica del agua y que conduce a justificar errores en detrimento del erario publico, esta
siendo dificil de erradicar. En la decision de promover algunas de las grandes obras previstas en
el anexo Il del PHN (Yesa, Brefia Il, Melonares, Castrovido y otros), se mantiene, ante los futuros
usuarios, la expectativa de canones vy tarifas lejos de la recuperacion de costes que demanda la
DMA. En estos casos, se sigue eludiendo el célculo riguroso de costes que sin duda podria
disuadir a los futuros usuarios sobre sus expectativas, o cuando menos contribuir a redefinirlas de
forma més razonable.

Los esfuerzos recientemente realizados por el MMA para estimar el estado de la cuestién en
materia de recuperacion de costes de los servicios de agua en Espafia han sido notables y deben
ser reconocidos. Sin embargo, las conclusiones de los informes del articulo 5°, reiteradamente
criticadas en foros y debates publicos, se mantienen y siguen dificultando la racionalizaciéon de las
demandas de agua.

Seria particularmente Util calcular con rigor los costes de proyectos en tramitaciébn o ejecucion.
Aungue los derechos adquiridos hacen dificil la aplicacion del principio de la plena recuperacion
de costes mirando al pasado, no hay razones que justifiguen eludir dicho principio de cara al
futuro. En este sentido, se deberia establecer por ley la obligacion de asumir la estricta aplicacion
del principio de recuperacion de costes de cara a cualquier nueva demanda en el futuro. Ello
deberia llevar, no solo al célculo riguroso de esos costes sino a informar sobre ellos a los futuros
usuarios. Esta informacion deberia acompafiarse de la exigencia de compromisos de uso y pago



por parte de dichos usuarios, como condicion previa al desarrollo de los proyectos. El programa
del futuro Gobierno deberia incluir un compromiso claro en este sentido.

En relacion con otros aspectos del analisis econdémico, continla preocupando la desconexion
entre el analisis de usos y el de presiones. En los documentos elaborados se reconoce la
importancia de entender la relacion que existe entre las actividades econémicas como usos del
agua y las presiones, pero no se avanza mas alla de la identificacién, caracterizacion y prevision
de evolucién de los usos mas significativos por parte de las actividades de produccién y consumo
en la economia espafiola. La comprension de las relaciones que ligan usos, presiones e impactos
es fundamental a la hora de plantear las medidas de gestion, ya que éstas han de dirigirse a los
tres niveles, y lo han de hacer de manera coherente.

Cesiones de derechos de uso: conclusiones de las experiencias de centros de
intercambio y contratos de cesion

Los instrumentos de cesion de derechos de uso son herramientas que permiten flexibilizar el
sistema concesional y disefiar estrategias que ayudan a gestionar mas eficientemente la escasez.
En su aplicacion seria conveniente tomar, entre otras, las siguientes precauciones:

? Recoger expresamente su caracter de instrumento complementario en los programas de
medidas, de modo que puedan ser evaluados en comparacion a otras posibles medidas;

? Priorizar los centros publicos de intercambio frente a los contratos de cesion;

? Limitar de forma expresa que el cedente pueda percibir una compensacion econémica muy
superior al beneficio que obtendria si la utilizase;

? Evaluar el impacto de dichas cesiones de forma previa y retrospectivamente, para
determinar la relacion coste eficacia de su utilizacion.

En el caso de los centros de intercambio, estos deberian ser en cualquier caso medidas
excepcionales, evitando la creacion de centros de forma permanente en todas las cuencas. Asi,
se deberia dar preferencia al rescate permanente de derechos cuando el objetivo del centro sea
promover cambios estructurales hacia usos mas sostenibles del recurso (como en el caso de
acuiferos sobreexplotados); y al rescate anual de derechos en el caso de objetivos coyunturales,
como puede ser la gestion de una situacion de sequia.

En el caso de los contratos de cesion, resulta particularmente importante evaluar los impactos
ambientales de dichas cesiones asi como los mpactos sobre la cuenca y sobre terceros aguas
abajo, en el caso de transferencias en cabecera hacia otras cuencas. Algunos informes han
subrayado también la necesidad de suprimir la regulacion de un “silencio positivo” de la
administracion en la autorizacion de estos contratos.

En cualquier caso deben establecerse claramente los caudales “intercambiables” como la
diferencia entre los tomados en alta menos los que se pierden por el camino y en la aplicacion en
parcela (ineficiencias) que deben dejarse en el cauce para poder seguir cumpliendo sus funciones
ambientales y de cara a terceros. Esto resulta particularmente relevante en el caso de ahorro de
caudales por incremento de eficiencia o proyectos de modernizacion, que deben servir, al menos
parcialmente, para mejorar el estado ecoldgico de la masa de agua e incrementar la garantia de
abastecimiento.

Informacidn, transparenciay fomento de la participacion publica

El nuevo marco de decision participativa plantea un conjunto de exigencias que no se daban en el
antiguo modelo tecnocratico, aun vigente. El tipo de trabajo necesario para la identificacion de la
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solucion optima, cocinada y evaluada en el ambito de los iniciados, es muy distinto del que
requiere la construccion y comunicacion de unos elementos de decision provenientes de diversas
disciplinas que contribuyen a hallar el mejor medio de alcanzar los objetivos. Sobre todo, porque la
nocion de lo que es mejor, al abrirse a la interaccion de agentes que, no solo representan diversos
intereses, sino que parten de sistemas de valores heterogéneos, se complica notablemente en
comparacién con la simplicidad del criterio tradicional de maximizacién del nivel de explotacién del
recurso en usos consuntivos.

La definicion de coste desproporcionado, en los que se justifican las excepciones a los objetivos
de conservacion y restauracion del buen estado ecolégico; el establecimiento y la implementacion
de caudales ecoldgicos, con sus implicaciones socioeconémicas; y otros muchos aspectos que se
derivan del nuevo planteamiento de la politica de aguas, competen a la sociedad en su conjunto y
se deben concretar a través de los procesos de participacion publica. Para que estos procesos
cumplan eficazmente su funcion, ademas de ser limpios y transparentes deben contar con la
informacion aportada por las diversas disciplinas.

En el periodo analizado se ha avanzado en la medida en que hoy se dispone de mas informacion.
Sin embargo, queda todavia un amplio espacio para la mejora: superando viejas practicas de
gestion de la informacion incompatibles con el marco participativo y aprovechando las tecnologias
de la informacion y la comunicacion para garantizar k transparencia, trazabilidad y accesibilidad
necesarias. Gran parte de la informacién disponible consiste en documentos extensos y muy
técnicos, dificiimente accesibles al publico no especializado. Es por lo tanto necesario un mayor
esfuerzo para adecuar la informacién al publico en general e incluso a las partes interesadas, sin
gue ello suponga pérdida de acceso a la informaciéon técnica. En este sentido Internet es
necesaria para la difusion de la informacién pero no es suficiente: hay que acudir a otras medidas
mas eficaces cuando el objetivo sea informar e incorporar al publico en general a los procesos de
participacion.

La eclosion de procesos de participacion en los Gltimos meses hubiera resultado impensable hace
s6lo un afo. Sin embargo, abrir los procesos de participacion a otros actores tradicionalmente no
representados no es necesariamente garantia de procesos mas abiertos y democraticos, ya que
es necesario primero igualar el campo de participacion. Asi, la inversion publica en participacion
es un coste mas del nuevo proceso de planificacién, que deberia incluir la asistencia técnica
econdmica de los participes sin @nimo de lucro para conseguir una mejor expresion de la sociedad
civil. Los tiempos tan limitados (6 meses) introducen prisas al proceso que son incompatibles con
una participacion fructifera. Por otro lado, una participacion efectiva requiere un consenso sobre el
diagnéstico del problema, algo que no se esta haciendo ya que, al partir de los IMPRESS, se esta
dando por definido y aceptado el problema, sin garantizar un consenso social sobre el mismo.

En cualquier caso, la efectividad de los procesos en marcha no podran medirse hasta que estén
los planes de cuenca, ya que el objetivo de la mayoria de los procesos participativos es influir en
la redaccion de los mismos Sin embargo, no siempre queda claro hasta qué punto las medidas
propuestas se aceptaran o no, ni qué mecanismos habra para integrarlas en el conjunto de la
planificacion.

Coordinacion y dialogo institucional

Una vez concluidos los procesos de reformas estatutarias se impone la necesidad de avanzar en
la configuracién de una autoridad competente de la demarcacién que implemente la coordinacion
e integracioén de la politica de aguas de forma efectiva. Para ello es necesario que se modifique el
Comité de Autoridades Competentes y la Junta de Gobierno de los Organismos de cuenca
dotando a las Comunidades Autbnomas de una representacion mas adecuada a sus
competencias y que se le atribuyan facultades que permitan realmente la coordinacién necesaria.

La potenciacion del dialogo institucional debe de tender a reorientar las tendencias de
enfrentamiento por el reparto del recurso y el olvido del uso sostenible, equilibrado y equitativo.
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Esta coordinacion también se hace necesaria en la gestion de las cuencas internacionales
compartidas con Portugal, en el marco del Convenio de Albufeira. La entrada en vigor del
Convenio entre Espafia y Portugal en el 2000 ha supuesto ha permitido una importante mejora en
el flujo de informacion y la colaboracion entre ambos estados en cuanto a la gestion de las
cuencas internacionales en aquellos aspectos de especial interés para los mismos,
fundamentalmente gestion de riesgos (inundaciones y sequias). El desarrollo del convenio ha
experimentado un importante impulso en la legislatura 2004-2008, que contrasta con el escaso
desarrollo en el periodo anterior. Sin embargo queda todavia mucho por hacer en la coordinacion
de los procesos de planificacion exigidos por la DMA; en la definicion del régimen de caudales
ambientales; y, fundamentalmente, en el establecimiento de mecanismos de informacion y
participacion publica en todo lo relativo al convenio, hasta el momento totalmente inexistentes.
Con el fin de potenciar estos aspectos, seria interesante la creacion de una comisién permanente
para la gestion y coordinacion de cuencas compartidas, no sujeta a los avatares politicos.

Reforma del marco legal: una nueva Ley de Aguas

La adaptacion correcta y completa del sistema juridico espafiol a la Directiva marco del agua hace
aconsejable la elaboracion de una nueva ley que se acompafie de un amplio proceso de dialogo
institucional y social que deberia comenzarse desde el principio de la siguiente legislatura 2008-
2012. Una nueva Ley de Aguas, con lineas directrices claras y homogéneas, pensada de forma
global y que supere los actuales defectos que se dan en virtud de un proceso continuo de
acumulacion de materiales normativos, no siempre respondiendo a las mismas preocupaciones.
Una nueva Ley de Aguas adecuada a la problemética actual que presenta la utilizaciéon y
proteccion de dicho recurso y que tenga en cuenta el enorme recorrido material e intelectual que
se ha llevado a cabo desde la promulgacion de la muy notable Ley 29/1985, de 2 de agosto, de
Aguas.

La nueva Ley de aguas debera prestar atencién preferente a la transposicion adecuada a las
exigencias de nuestro Derecho de la Directiva 2000/60/CE, cosa que no se ha producido hasta el
momento, asumir de forma clara y global los nuevos enfoques de la politica de aguas, en especial
el enfoque ecosistémico, la prioridad de la proteccion de los ecosistemas, el uso sostenible del
recurso y una amplia vocacion integradora.

Un nuevo marco legislativo debe venir acompafiado de un nuevo régimen econdmico financiero
gue sistematice y simplifique las figuras tributarias. Para que la recuperacion de los costes sea
una herramienta efectiva en la modificacion de comportamientos negativos para los ecosistemas
es necesario que los agentes causantes del dafio puedan establecer una relacion precisa entre
sus actuaciones y el coste que se les imputa.

La necesaria mejora de la gestion de las aguas subterraneas

Muchos de los aspectos mencionados a lo largo de este documento son de especial aplicacion a
la gestion de las aguas subterraneas, quizas una de las mas graves asignaturas pendientes de la
politica de aguas. Al margen de la necesidad de actuar puntualmente en distintas areas del
territorio nacional particularmente problematicas, es necesario reforzar el marco juridico de la
gestidn de las aguas subterraneas en Espafia, particularmente en lo que se refiere a potenciacion
y mayor regularizacion del papel de las comunidades de usuarios mas alla de su papel
esencialmente burocratico que desempefian actualmente; el control y seguimiento efectivo de las
extracciones, reduciendo el umbral de los aprovechamientos exentos de declaracién; el
establecimiento de un sistema eficaz de seguimiento y control de la situacion de los acuiferos; o el
establecimiento de mecanismos eficaces de control de la contaminacion, ya sea puntual o difusa.

En cualquier caso, una reforma legal no servira de nada si no viene acompafnada de una decidida
actitud de la administracion por hacer cumplir la legislacion vigente, y de una dotacion a la misma
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de suficientes medios, tanto financieros como humanos, para desempefiar sus funciones
adecuadamente. Las obligaciones impuestas por la implementacion de la DMA estan implicando
un importante esfuerzo de catalogacion, caracterizacion e identificacion de problemas,
establecimiento de medidas, y transparencia y participacion en su desarrollo, que necesariamente
se traduciran en una mejor gestion de las aguas subterraneas y del agua en general.

Integracion del agua en las politicas sectoriales y territoriales

Durante los ultimos afios se ha ido reforzando la idea de que la gestion del agua debe de
plantearse necesariamente en el marco de una estrategia territorial de referencia; que las
demandas y disponibilidades de agua de cada cuenca soOlo pueden fundamentarse en el
diagnadstico y la consiguiente formulacion de esa estrategia explicita de utilizacion del territorio.
Esto es cierto para la gestion de cualquier recurso basico (energia, por ejemplo), pero en el caso
del agua, por su presencia en todas las actividades de la produccién y reproduccion social y por
su especial dimensién ambiental, cultural y politica, la gestion integrada en el territorio se hace
aun mas imprescindible.

Pero a esto se aflade ahora como tema central la reorientacion del modelo de crecimiento: el
diagnéstico y la evaluacion critica de la intensificacion de presiones sobre los sistemas territoriales
y la necesidad de avanzar hacia modelos “de desarrollo crecientemente sostenibles” (Ley
42/2007, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad), que impliquen reduccién de presiones
sobre dichos sistemas: desacoplar el desarrollo del consumo masivo de recursos. En este marco -
en el que los Informes del Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia (OSE) y la Estrategia para
la Sostenibilidad de la Costa (Documento de inicio, septiembre 2007) han desempefiado un papel
significativo- se sitla la valoracion de las potencialidades de las nuevas politicas sectoriales
(especialmente la nueva politica de Desarrollo Rural, clave por su incidencia fundamental en el
agua) que van incorporando valores, criterios y mecanismos concretos de sostenibilidad y
haciendo suya la necesidad de la integracion.

A la reorientacion de estas politicas sectoriales, hay que afadir las potencialidades de las nuevas
experiencias en Ordenacion del Territorio, en relacion con los cuales las CCAA deberan adoptar
un papel mas activo en el ejercicio de sus competencias en materia de OT a escala regional y
sobre todo subregional, con fuerza normativa y directora, pero con mayor flexilidad, incorporando
la evaluacion ambiental estratégica y el principio de sostenibilidad, la defensa de los paisajes (de
acuerdo con la Carta Europea del Paisaje).

Complementariamente a todo esto, como sugerencia central desde la perspectiva del agua, hay
gue subrayar las potencialidades del nuevo protagonismo de la politica de aguas, en el marco del
refortalecimiento de la prevalencia de la politica ambiental (Ley del Patrimonio Natural, nueva Ley
del Suelo) y con las posibilidades de control que poseen los organismos de cuenca (articulo 25.4
de la Ley de Aguas). Todo ello en el contexto de la implementacion de la DMA, que constituye un
programa de gestion responsable, formalizado, con un calendario preciso, compartido en el
conjunto de la Unién Europea y controlado por instancias a diferentes escalas.

En este contexto, hay que comprender la necesidad de alcanzar una presencia distinta y
cuantitativamente superior de las CCAA en la gestion del agua. No se pueden ignorar las
tendencias hacia el aumento de la capacidad de incidir en la definicion de la politica de aguas por
parte de las CCAA, reforzando el principio basico de cooperacion. Pero este debate no puede
desviar la atencion de los problemas reales de los rios, ecosistemas acuaticos, del agua y de sus
usos: la contaminacion, la sobreexplotacion, la falta de garantia y la ilegalidad. La discusion tiene
gue situarse en el contexto de la aplicacion de la DMA que obliga a planificar y gestionar las aguas
de forma integrada, para lo que establece como unidad de gestién la Demarcaciéon hidrografica,
sean cuales sean las divisiones administrativas de este territorio.
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Composicion

El panel estd compuesto por un grupo de expertos de diversas disciplinas e instituciones, y de
reconocido prestigio en sus respectivos campos de investigacion. A continuacion se presentan
una relacion alfabética de panelistas, especificando los temas tratados en su informe y la
institucion donde desempefian su actividad profesional o docente.

Nombre

Institucion

Tema

Pedro Arrojo

Universidad de Zaragoza

Contabilidad y recuperacion de costes

Damia Barcel6

CSIC (Barcelona)

Contaminacion y calidad del agua

Ana Barreira

Instituto Internacional de Derecho y Medio
Ambiente

La gestion de las cuencas compartidas
con Portugal: el Convenio de Albufeira

Enrique Cabrera

Universidad Politécnica de Valencia

La situacion de los abastecimientos
urbanos en Espafa

Antonio Camacho

Universitat de Valéncia

La gestion y proteccién de humedales en
la politica de aguas en Espafia

Sergi Canté

Universitat Autonoma de Barcelona

Integracion politicas sectoriales: Aguay
urbanismo

Emilio Custodio

Universidad Politécnica de Cataluia

La gestion de las aguas subterraneas

Leandro del Moral

Universidad de Sevilla

Integracion politicas sectoriales: Aguay
territorio

Antonio Embid Irujo

Universidad de Zaragoza

Aspectos juridicos de los nuevos desafios
de la politica de aguas

Antonio Estevan

GEA21 S.L.

Desalacion, energia y medio ambiente

Josep Espluga

Universitat Autdbnoma de Barcelona

Participacion

Santiago Fernandez

Universidad Carlos 11l

Paisajes y patrimonios culturales del agua

Alberto Garrido

Universidad Politécnica de Madrid

Economia del agua en la agricultura e
integracion de politicas sectoriales

Abel La Calle

Universidad de Almeria

Transposicién Directiva Marco - &mbito
derecho comunitario

Francesc La-Roca

Universitat de Valéncia

DMA y nuevos instrumentos econémicos
en la gestion del agua

Ramoén Llamas

Universidad Complutense de Madrid

La gestion de las aguas subterraneas

Maria José Lopez de Alda

CSIC (Barcelona)

Julia Martinez

Investigadora, Universidad de Murcia

Caudales ecoldgicos

Javier Martinez Gil

Universidad de Zaragoza

La Nueva Cultura del Agua en Espafia:
Situacion y Perspectivas

Rafael Mata Olmo

Universidad Auténoma de Madrid

Paisajes y patrimonios culturales del agua

José Manuel Naredo

Fundacién Nueva Cultura del Agua

Evolucion de los recursos hidricos

Jorge Olcina Cantos

Universidad de Alicante

Prevencion de riesgos: cambio climéatico,
sequia e inundaciones

Andrés Sahuquillo

Universidad Politécnica de Valencia

La gestion de las aguas subterraneas

Jordi Salat

CSIC (Barcelona)

Aguas costeras

Rafael Sanchez

Consultor

Caudales ecoldgicos

David Sauri

Universitat Autdbnoma de Barcelona

Integracion politicas sectoriales: Aguay
urbanismo

Joan Subirats

Universitat Autobnoma de Barcelona

Participacion

Consuelo Varela

Universidad Politécnica de Madrid

Economia del agua en la agricultura e
integracion de politicas sectoriales
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