Navarro-Sousa y Estruch-Guitart (2022). ITEA-Inf. Tec. Econ. Agrar. 118(2): 318-338 aidaditea.org

Implementacién de la Directiva Marco del Agua en Espana:
perspectivas futuras. Revision bibliografica

Sergio Navarro-Sousa® y Vicente Estruch-Guitart

Departamento de Economia y Ciencias Sociales, Universitat Politécnica de Valéncia, Camino de Vera s/n.,
46022 Valencia, Espana

Resumen

La entrada en vigor hace veinte aios del nuevo marco comunitario de actuacién en la politica de aguas
abrié un nuevo camino en los procesos de planificacién hidrica. La Directiva Marco del Agua persigue
el objetivo de satisfacer todas las demandas asegurando el buen estado de las masas de agua en las de-
marcaciones y de sus ecosistemas asociados. Para ello, integra mecanismos novedosos como: la racio-
nalidad econdmica en la asignacién y la participacién publica en los procesos de planificacién. No obs-
tante, tras la aplicacién de programas de medidas, en la actualidad, casi la mitad de las masas de agua
del conjunto de la Unién Europea y la mitad de las espafiolas no han logrado alcanzar los objetivos am-
bientales recogidos en su articulo 4, hito propuesto para el afio 2015. Frente a esta situacion, algunos
Estados miembros y sectores econémicos abogan por su adaptacién o modificacion. Sin embargo, la Co-
mision Europea tras el proceso de revision denominado “Fitness check” concluye que la Directiva es ade-
cuada e insta a los Estados miembros a acelerar su implementacién. La lenta mejoria del estado de las
masas de agua espafolas entre ciclos de planificacién fundamenta que los objetivos de este articulo de
revisién sean: a) evaluar si los objetivos de la Directiva son alcanzables e intentar determinar las causas
que han motivado su incumplimiento y, b) tratar de identificar los retos futuros de la Directiva para co-
nectar al recurso con el territorio, el desarrollo econémico y la sostenibilidad.
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Implementation of the Water Framework Directive in Spain: future perspectives. Review

Abstract

The entry into force twenty years ago of the new community framework for action in the field of wa-
ter policy opened a new path in water planning processes. The Water Framework Directive pursues the
objective of meeting all demands by ensuring the good status of the water bodies of the demarcations
and their associated ecosystems. To do this, it integrates novel mechanisms such as economic rationa-
lity in allocation and public participation in the planning processes. However, after the application of
programmes of measures, at present, almost half of the water bodies in the European Union as a whole
and half of the Spanish ones have not managed to achieve the environmental objectives set out in ar-
ticle 4, a proposed milestone for 2015. Faced with this situation, some Member States and economic sec-
tors advocate its adaptation or modification. Nevertheless, the European Commission after the review
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process called “Fitness check” concludes that the Directive is adequate and urges the Member States
to accelerate its implementation. The slow improvement in the state of the Spanish water bodies bet-
ween planning cycles establishes that the objectives of this review article are: a) to assess whether the
objectives of the Directive are achievable and attempt to identify the causes that have led to its non-
compliance and, b) to try to identify the future challenges of the Directive in connecting the resource
with territory, economic development and sustainability.

Keywords: Good status, water bodies, ecosystems, “Fitness check”, management.

Introduccion

Garantizar el suministro de agua de calidad
y en cantidad suficiente es fundamental para
la vida y el desarrollo econémico de los pue-
blos. Factores antrépicos como el crecimiento
de la poblacién y, en algunos casos las malas
practicas agrarias, industriales o urbanas han
provocado la degradacién y la contaminacion
de determinadas Masas de Agua (MA). Por
otra parte, aspectos naturales como la dismi-
nucién de las recargas naturales en ciertos te-
rritorios o periodos de tiempo han agudiza-
do su escasez e inseguridad al acceso de este
recurso esencial.

Las politicas de agua en Espafia desde una
perspectiva histoérica se han desarrollado bajo
dos criterios principales. El primer plantea-
miento denominado productivista o “regene-
racionista” y el segundo “ambientalista” (Vera,
2008). La visién economicista del agua consi-
dera al recurso disponible sin considerar sus
costes y estima las demandas futuras en fun-
cion del crecimiento econémico (Delgado,
2015). El actual escenario de falta de agua en
algunos territorios, aunado al incremento de la
demanda y al aumento del coste del suminis-
tro, ha provocado que el uso racional del re-
curso sea la alternativa valida a la gestién pro-
ductivista (Pulido-Velazquez et al., 2014). El
planteamiento “ambientalista” marca una ten-
dencia en la regulacién desde una vision inte-
grada del agua (Martinez y Villalejo, 2020),
que incorpora herramientas como la gestién
de la demanda y el uso de instrumentos eco-
némicos racionales (Rey et al., 2019).

Espana, al igual que el resto de los Estados
miembros (EM) de la Unién Europea (UE) adap-
t6 su legislacion a los requerimientos impues-
tos por la Directiva Marco del Agua (DMA)
(2000/60/CE) (Comision Europea, 2000). El
nuevo marco comunitario se marca como ob-
jetivo la protecciéon y la mejora de las MA 'y
la recuperacién de sus ecosistemas asociados.
Para tal fin promueve el uso sostenible del
agua, la reduccién de la contaminacién y la
mitigacion de los efectos adversos que causan
las sequias e inundaciones (Kortenkamp et al.,
2019). Su adopcién introdujo un enfoque no-
vedoso basado en la planificacion a escala de
la cuenca hidrografica y ha sido considerada
como un ejemplo piloto para futuras regula-
ciones ambientales (Voulvoulis et al., 2017).

La DMA propuso el 22 de diciembre de 2015
como la fecha limite para lograr el cumpli-
miento de sus objetivos ambientales. Este hito
coincidia con la publicacion de los Planes Hi-
drologicos de Cuenca (PHC) del segundo ciclo.
A pesar de su estricto cronograma, actual-
mente publicados los Esquemas de Temas Im-
portantes (ETI) de los PHC del tercer ciclo (2021
-2027), la realidad es que la mejora del estado
de las MA ha sido lenta entre ciclos (Comision
Europea, 2019). No obstante, mediante una
justificacién adecuada en los PHC, la Directiva
concede la aplicaciéon de exenciones o prorro-
gas de plazo para lograr los objetivos.

La implementacion de la Directiva ha contado
con multiples conflictos y problemas que han
limitado sus resultados (Freyhof et al., 2019).
Frente a esta situacién, se han originado dis-
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tintas posturas sobre su efectividad. Ciertos
EM consideran que sus objetivos son inalcan-
zables y demandan reorientar el marco comun
o bien flexibilizar mas los plazos, se incluyen:
Alemania, Austria, Bulgaria, Dinamarca, Fin-
landia, Holanda, Italia, Luxemburgo y Malta.
Los sectores agrario e hidroeléctrico también
defienden su modificacion (Martinez, 2019).
Por su parte, los posicionamientos ecologistas
propugnan su continuidad.

El articulo 19, apartado 2, de la DMA dispone
que la Comision Europea (CE) propondra cual-
quier modificacién de la misma, a mas tardar,
diecinueve afios desde su entrada en vigor.
Por consiguiente, en el aflo 2017 se inicié un
proceso de revision conocido con el nombre
de “Fitness check”, cuyo informe final fue
publicado en noviembre del afio 2019. La CE,
tras el proceso de evaluacién de la DMA, con-
sidera que la legislacién es adecuada para su
proposito (Vermeulen et al., 2019).

En esta contextualizacién, la investigacion lle-
vada a cabo pretende evaluar la efectividad
de la DMA en la gestion del agua en Espaia.
El trabajo estructura y analiza las limitaciones
de algunos de sus aspectos clave. Para tal fin
muestra los resultados mas relevantes de los
ciclos de planificacién hidrolégicos espaifoles
y del proceso de evaluacion.

Espafia, al contrario que otros EM con alta
pluviometria, tiene la particularidad de con-
tar con territorios secos que deben soportar
altas demandas agricolas y, en la vertiente
mediterranea, también los usos turisticos. La
necesidad de lograr una politica de aguas
integrada y sostenible argumenta que los
objetivos del trabajo sean: a) tratar de eva-
luar si las pretensiones de la DMA son realis-
tas y analizar los motivos que han impedido
alcanzar un buen estado en todas las MA y,
b) intentar proponer acciones futuras de pla-
nificacion y gestiéon del recurso adaptadas a
la especificidad de nuestros territorios y usos.

El enfoque metodoldgico utilizado se ha ba-
sado en la recopilacion de informacién e in-
terpretacion de los resultados obtenidos de
la literatura especializada: articulos cientifi-
cos, trabajos referentes a la gobernanza del
agua, informes publicados por la CE, trabajos
realizados por distintos ministerios de la Na-
Cioén, el Libro Verde de la Gobernanza de Agua
en Espafa del Ministerio para la Transiciéon
Ecoldgica y el Reto Demografico (MITECO) e
informacion extraida de la base de datos del
sistema Water Information System for Eu-
rope (WISE) de la Agencia Europea de Medio
Ambiente (AEMA).

El estudio desarrolla un proceso sintético de
la gran amalgama de informacién consulta-
da, con la finalidad de simplificarla, ordenar-
la, contrastarla e incorporarla a los resultados
del estudio.

Planes hidrologicos de cuenca espainoles

La gestidn de las cuencas espafolas lleva apli-
candose desde los afios veinte del siglo pa-
sado (Estrela, 2007). La Ley de aguas de 1985
instauré una nueva conceptualizaciéon de la
planificacion hidrica en dos niveles: los PHC
y el Plan Hidroldgico Nacional. Este Ultimo, de
mayor rango, cuenta con capacidad de mo-
dificar los PHC y decidir sobre aspectos que
afecten a los territorios mas alla de la cuenca.
Dicho esquema de gestion aspira a satisfacer
las demandas con agua de calidad aseguran-
do la equidad regional y sectorial (MITECO,
2018b). Posteriormente, la adopcién de la
DMA supuso la introduccién de un enfoque
de gestion adaptativo. Los PHC analizan el es-
tado de las MA de cada Demarcacién Hidro-
grafica (DH) en ciclos de planificacion sucesi-
vos con una periodicidad de seis afios. Los
PHC hasta su aprobacién pasan por varias
fases documentales sometidas a consulta pu-
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blica: los Documentos Iniciales (DI), el Esque-
ma Provisional de Temas Importantes (EPTI),
el ETly la propuesta del PHC.

El Real Decreto 125/2007, de 2 de febrero, de-
termina el territorio de cada DH, concepto en-
tendido como la zona terrestre o maritima
compuesta por una o varias cuencas hidro-
graficas vecinas y las aguas de transicion, cos-
teras o subterraneas asociadas a las cuencas.

Espafia, cuenta con 25 Demarcaciones Hidro-
graficas (DDHH). Las internas o intracomuni-
tarias transcurren totalmente en el ambito de
una Unica comunidad autébnoma. Por su parte,
las intercomunitarias exceden el dmbito terri-
torial de una comunidad auténoma. La admi-
nistracion del agua se ordena en 11 cuencas
intercomunitarias de competencia estatal, la
DH del Cantéabrico Oriental con competencia
compartida (estatal y autonémica) y 13 de-
marcaciones intracomunitarias de competen-
cia autondmica (MITECO, 2018b).

Los Organismos de Cuenca (OC) denomina-
dos Confederaciones Hidrograficas (CCHH)
establecen los PHC en las intercomunitarias.
Analogamente las cuencas internas con ad-
ministracion hidrdulica autonémica dispo-
nen de OC propios que elaboran los PHC. Di-
chos documentos, segun establece la DMA
describen el &mbito de la DH, los usos, las zo-
nas protegidas y las presiones antrépicas.
Igualmente, definen los objetivos ambienta-
les, concretan medidas para alcanzarlos, ana-
lizan los resultados y, en funcién de los logros,
incorporan modificaciones en el siguiente ci-
clo de planificacion (European Environment
and Sustainable Development Advisory Coun-
cils) (EEAC, 2018).

La componente adaptativa de la Directiva
requiere comprender al ecosistema en su
conjunto (Giakoumis y Voulvoulis, 2018). Por
otro lado, resulta complejo adecuar un marco
legislativo comun dada la especificidad de
cada EM (Maia, 2017), donde se produce una
disposicion desigual de recurso y una gran
heterogeneidad de usos.

La CE emiti6 sendos informes sobre el resul-
tado de la evaluacién de los PHC espafioles en
2015, respecto a los PHC del primer ciclo y la Di-
rectiva de Inundaciones (DI) (COM (2015) 120)
(Comisién Europea, 2015) y, en 2019, en rela-
cién con los PHC del segundo ciclo y los pri-
meros planes de gestion del riesgo de inunda-
cion (COM (2019) 95) (Comision Europea,
2019). Ambos informes incorporaron una serie
de recomendaciones en aquellas areas sus-
ceptibles de mejora, a fin de evitar retrasos de
cara a los PHC del siguiente ciclo, sequndo y
tercero respectivamente. A continuacién, en los
siguientes sub-apartados se desarrollan, am-
plian y complementan las principales reflexio-
nes extraidas de ambos informes. La Figura 1
muestra el calendario y el esquema del proceso
de planificacion hidrolégico de la DMA.

Aspectos juridicos

El Observatorio de las Politicas del Agua
(OPPA) de la Fundacion Nueva Cultura del
Agua (FNCA, 2014) indic6 en su informe de
evaluacion de los PHC espafioles del primer
ciclo que, estos contaron con retrasos gene-
ralizados que limitaron la efectividad de los
mismos. En este sentido, la Sentencia del Tri-
bunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE),
de 4 de octubre de 2012, condené a Espaiia
por los retrasos en la aprobacion de los PHC
(asunto C-403/11). Asimismo, persistieron los
retrasos en los PHC del segundo ciclo y la CE
recomendé a Espafia la adopcién a tiempo
de los PHC del tercer ciclo (Comisién Europea,
2019). Por otra parte, la Sentencia del TJUE,
de 24 de octubre de 2013, dictaminé que la
transposicion de la DMA no fue integra en
todas las DDHH intracomunitarias espafiolas
del primer ciclo (Meseguer, 2015). De igual
modo, la CE recomendd colmar las brechas
persistentes en la transposicion del segundo
ciclo, de cara a los PHC del tercer ciclo (Co-
misién Europea, 2019).



322 Navarro-Sousa y Estruch-Guitart (2022). ITEA-Inf. Tec. Econ. Agrar. 118(2): 318-338

CALENDARIO DMA

PUBLICACION DMA 2000

2003 TRANSPOSICION DMA

PRESIONES, IMPACTOS
2004

ANALISIS ECONOMICO

INTERCALIBRACION

2006 pROGRAMAS DE SEGUIMIENTO

PUBLICACION PHC,

e 2009 PLAN HIDROLOGICO

DE CUENCA
1ER. CICLO

ADAPTACION
BUEN ESTADO ALCC
ECOLOGICO 2015
Y QUIMICO

2°. CICLO
INFORME FINAL

2021

EXENCIONES

3ER. CICLO

2027

PAC
URBANISTICAS

ENERGETICAS

TRANSPORTE
COOPERACION
ASPECTOS VINCULACION CON TRANSFRONTERIZA
JURIDICOS POLITICAS SECTORIALES
PARTICIPACION DOCUMENTOS INICIALES
ERESIONES PUBLICA EpTI
RECURSOS HIDRICOS ETI
NATURALES PROPUESTA DE PROYECTO PHC

EAE
IMPACTOS

PDM i
RECUPERACION
DE COSTES

ESTADO MA

REVISION LITERATURA
“FITNESS CHECK”
CONSULTAS

Figura 1. Calendario y esquema de la Directiva Marco del Agua (DMA) (MITECO, 2018b).

MA: Masas de Agua. CC: Cambio Climatico. PDM: Programas de Medida.
PHC: Planes Hidrolégicos de Cuenca.

Figure 1. Schedule and diagram of the Water Framework Directive (WFD) (MITECO, 2018b).

Coordinacion interadministrativa y
vinculacion de las politicas sectoriales
con la DMA

En Espafa, la estructura organizativa y ad-
ministrativa en materia hidrica presenta los
retos especificos de un marco politico descen-
tralizado (Tamames y Aurin, 2015). Se pro-
ducen ciertos solapes de competencias entre
las distintas administraciones: europea, esta-
tal, autonémica y local. El modelo actual
cuenta con indefiniciones en la aplicacion de
competencias que deberian ser atribuidas
por la via legislativa (MITECO, 2020). Los Co-

mités de Autoridades Competentes (CAC) se
crearon para garantizar la cooperacion inter-
administrativa en las DDHH intercomunita-
rias. No obstante, no cuentan con los apoyos
técnicos y las funciones reales que les doten
de contenido y continuidad (MITECO, 2020).
En el primer ciclo, las CCHH realizaron las
actuaciones, mientras que los CAC se limita-
ron a aprobar documentacién de los OC, sin
intervenir en la preparacion y el seguimiento
de los PHC (FNCA, 2014). Dicha descoordina-
cion administrativa perduré en los PHC del
segundo ciclo (La Roca, 2018).
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El enfoque integral de la DMA y la necesaria
adaptacion de la gestion del recurso al Cam-
bio Climatico (CC) precisa, obligatoriamente,
coordinar la Directiva con el resto de las po-
liticas sectoriales que inciden sobre el re-
curso, tales como: la Politica Agraria Comun
(PAC) (Comité des Organisations Profession-
nelles Agricoles-Comité Général de la Coo-
pération Agricole de I'Union Européenne /
Committee of Professional Agricultural Or-
ganisations-General Confederation of Agri-
cultural Cooperatives) (COPA-COGECA, 2018;
Del Moral, 2009), las politicas de ordenacién
territorial y urbanisticas, las politicas ener-
géticas e industriales, las politicas de trans-
porte, etc. (Carvalho et al., 2019; Hervas-Ga-
mez y Delgado-Ramos, 2019). La incidencia a
nivel cuantitativo del consumo de agua por
parte del sector agrario hace imprescindible
la coordinacién y coherencia entre laPACy la
DMA. El futuro de la Directiva depende en
gran medida de su integracion con la PAC
(Del Moral, 2009; La Roca, 2018). En este sen-
tido, la PAC cuenta con dos tipos de instru-
mentos econdmicos integradores para com-
patibilizar los usos agrarios con la mejora de
los ecosistemas acuaticos (Del Moral, 2006): la
condicionalidad y el Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural (FEADER). La condicio-
nalidad es un mecanismo que vincula los pa-
gos directos de la PAC con el cumplimiento
de normas de caracter medioambiental, con-
tribuyendo de esta manera, a que la agricul-
tura europea sea mas sostenible (Comision
Europea, 2020). A su vez, los FEADER aportan
incentivos financieros o compensatorios cuan-
do los agricultores llevan a cabo, de manera
voluntaria, acciones que van mas alla de la le-
gislacion de obligado cumplimiento (Tribunal
de cuentas europeo, 2014). Sin embargo, pe-
se a su utilizacion para la mejora de los resul-
tados de la DMA, las asignaciones han sido
modestas e ineficaces (EEAC, 2018).

Participacion publica

La participacién publica es relevante en el
proceso de planificacion hidrica. Las consultas,
con un tiempo no inferior a seis meses, sirven
para consolidar los DI de los PHC y del ETI en
la gestion de la DH (MITECO, 2018b). En cum-
plimiento con el articulo 14 de la DMA, la CE
destacé como punto fuerte de los PHC espa-
foles, los esfuerzos realizados para el fo-
mento de la participacion activa de todas las
partes interesadas en la elaboracién, revision
y actualizacién de los PHC (Comision Europea,
2015y 2019). No obstante, en algunas DDHH
tales procesos no incidieron en cuestiones de
calado. No aportaron informacion transpa-
rente sobre el estado ambiental de las MA, en
el disefio y justificacion de los Programas de
Medidas (PDM) y en lo concerniente a la re-
cuperacién de costes (Lema-Blanco y Garcia,
2013; Castro-Valdivia, 2015).

La DMA debe considerar las capacidades des-
iguales de las partes interesadas para vencer
los obstaculos que supone su implementa-
cion (Cabello et al.,, 2018). De manera gené-
rica, la problematica de los procesos partici-
pativos deriva de la inercia institucional que
influye en las relaciones entre los OC y los
usuarios finales del recurso. Cabe sefalar,
ademas, que la falta de articulacion y la de-
bilidad de los integrantes genera poca cre-
dibilidad en los resultados de estos procesos
(Del Moral, 2017). Adicionalmente es nece-
sario incidir en aspectos estructuralesy en la
mejora de la informacion para facilitar que el
publico general se implique de una manera
mas activa (La Roca, 2018).

Usos y demandas

Segun la informacién de las DDHH, en relaciéon
con las aportaciones totales anuales al régimen
natural correspondientes al periodo 1940/41-
2005/06, la media se cifré en 107.404 hm3/aiio
(primer ciclo). En el periodo 1940/41-2011/12
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la media ascendié a 109.233 hm3/aio (segun-
do ciclo), ambos datos excluyen las descargas
naturales directas al mar (MITECO, 2018b).

El Libro Blanco del Agua en Espaina del Mi-
nisterio de Medio Ambiente (MMA, 2000),
especifica que existe una carencia notable
en las estadisticas sobre los usos y las deman-
das. Este aspecto, dificulta la prevision de las
demandas futuras motivando grandes des-
viaciones entre las demandas previstas y las
resultantes. De manera genérica, la informa-
cion sobre los usos y las demandas de agua
incorporada en los PHC se basa en estimacio-
nes y dotaciones, no en datos reales de con-
sumo. Obtener el consumo real es complejo
dado que el uso de contadores no esta ge-
neralizado, especialmente en la agricultura
(Comisién Europea, 2015).

Conforme a las cifras presentadas en los PHC
aprobados, la estimacion de la demanda as-
cendié en el primer ciclo a 32.003 hm3/afio,
con el siguiente reparto (Gonzalez, 2018): el
15,73 % para los usos urbanos, el 80,71 % co-
rrespondiente a los usos agrarios y el 3,57 %
para los usos industriales no conectados a las re-
des urbanas. Por su parte, la estimacion de la
demanda en el segundo ciclo de planificaciéon
se situd en torno a los 31.043 hm3/aio de los
cuales (Gonzalez, 2018): el 14,86 % fueron para
los usos urbanos, el 81,31 % correspondieron a
los usos agrarios y el 3,83 % para los usos in-
dustriales no conectados a las redes urbanas.

Los datos anteriores reflejan la gran deman-
da de agua del sector agrario. Consultada la
Encuesta sobre Superficies y Rendimiento de
Cultivos del Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacion (MAPAMA), en el aio 2002 la
superficie regada fue de 3.354.172 ha (MA-
PAMA, 2002) y en el afio 2018 ascendid a
3.703.741 ha (MAPAMA, 2018). Pese al aumen-
to de la superficie regada entre ciclos de pla-
nificacion, la demanda se ha reducido en
588 hm3/afio por la implementacién de siste-
mas de riego mas eficientes (Gonzalez, 2018).

Si bien es cierto que, el incremento de la efi-
ciencia no necesariamente reduce el consu-
mo de agua a escala de cuenca al producirse
el denominado “rebound effect” o paradoja
de Jevons. Cuando el factor tierra no es limi-
tante, el ahorro de agua puede originar un
incremento de la superficie de cultivo y nue-
vas extracciones, es por ello que, la moder-
nizaciéon del regadio debe implementarse
junto a otros instrumentos como el precio del
agua, para controlar la sobreexplotacion
(Berbel y Mateos, 2014).

Los DI de los PHC de tercer ciclo estiman la
demanda en el periodo temporal 2027 en
31.879,70 hm3/afio, valor levemente superior
al 2° ciclo y con la siguiente distribucion:
15,80 % usos urbanos, 80,06 % usos agrarios
y 4,13 % usos industriales no conectados a las
redes urbanas.

Presiones, impactos y evaluacion
del estado de las masas de agua

En Espafa, los fuertes contrastes climaticos y
geogréficos condicionan la disponibilidad y la
distribucion de los recursos hidricos naturales
en el tiempo y en el territorio (MMA, 2000).
Esta irregularidad en las recargas naturales
fundamenta el ineludible analisis de las pre-
siones e impactos, con miras a evaluar la bre-
cha entre el estado del agua y el objetivo am-
biental planificado (MITECO, 2018b).

En los PHC del primer ciclo, en la mayoria de
las MA, la relacién entre estado-presiones-
objetivos-medidas-resultados no aporté una
definicién correcta, ni tampoco se estable-
cieron sus vinculaciones. De la misma ma-
nera, el riego agricola no se incluyé como
presiéon y los programas de modernizacién de
riegos no cumplieron con los objetivos am-
bientales de la DMA (FNCA, 2014). Asimismo,
en gran parte de las DDHH la informacion re-
lativa a las concesiones y las captaciones no
fue transparente (Castro-Valdivia, 2015) y las
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mediciones no fueron exhaustivas (Comisién
Europea, 2015). Este aspecto es de vital im-
portancia en la planificacion y la gestion de
los recursos disponibles a nivel cuantitativo.
En cuanto a los PHC del segundo ciclo, se pro-
dujeron progresos en el analisis de las pre-
siones e impactos, no obstante, la CE recomen-
dé a Espafia seguir trabajando en su correcta
vinculacion de cara al disefio de los PDM (Co-
mision Europea, 2019).

Una MA es una parte diferenciada y repre-
sentativa de agua superficial o de volumen
aislado de un acuifero que, constituye el ele-
mento basico de evaluacion para analizar el
desarrollo de los objetivos ambientales (MI-
TECO, 2018b). La DMA integra componentes
econdémicos y ecolégicos e incorpora, segun
su articulo 4, el cumplimiento de unos obje-
tivos ambientales especificos. Su propodsito es
lograr un buen estado en las Masas de Agua
Superficiales (MASp) (rios, lagos, aguas de
transicién y costeras, masas de agua artifi-
ciales y muy modificadas) y en las Masas de
Agua Subterraneas (MASD).

El logro de un buen estado en las MASp impli-
ca asegurar un buen estado ecolégico y quimico
(articulo 2 (18), DMA). El estado ecoldgico se
evalta mediante la aplicacién de indicadores
de calidad biolégicos (composicién y abun-
dancia de la flora acuéatica, etc.), hidromor-
folégicos (flujos de agua y su conectividad con
las MASb, etc.) y fisico-quimicos (condiciones
térmicas del agua, salinidad, concentracion
de nutrientes, etc.) (Anexo V.1, DMA). Por
otra parte, el estado quimico de las MASp re-
fleja el grado de cumplimiento de las normas
de calidad ambiental, de las sustancias priori-
tarias y de otros contaminantes (MITECO,
2018a). Las aguas modificadas y las artificiales
se evalUan bajo criterios mas flexibles. El buen
estado de una MASD se obtiene cuando sus es-
tados cuantitativo y quimico son, al menos,
buenos (articulo 2 (20), DMA).

La Directiva para clasificar la calidad de una
MA aplica el principio eliminatorio denomi-

nado “one-out, all-out”. Este principio im-
plica que, si un indicador de calidad esta por
debajo de los parametros especificos de la
norma, no puede considerarse que esté en
buen estado, aunque su calidad haya mejo-
rado. Este principio no esta exento de polé-
mica y pese a ser un principio con una base
cientifica sélida (Vermeulen et al., 2019), nu-
merosos actores implicados en la gestion y
uso del recurso solicitan su modificacién
(Martinez, 2019). Demandan que las autori-
dades puedan comunicar los progresos reali-
zados en una MA aportando informacién in-
termedia y su seguimiento hasta lograr un
buen estado, para reflejar de esta manera, los
logros de las medidas llevadas a cabo (Prato
et al., 2014; Carvalho et al., 2019).

La CE tras evaluar los PHC del primer ciclo inst6
a Espafia a finalizar con urgencia el marco de
evaluacién del estado de las MA y solicité in-
cidir en varios aspectos clave, como (Comision
Europea, 2015): categorizar el estado de las
MA vinculando su calidad, aportar transpa-
rencia en los sistemas de evaluacion utiliza-
dos y en los resultados del proceso de inter-
calibracién e incorporar las aguas costeras y
las de transicion en la evaluacion de las
MASp. Dichas carencias, en gran medida, per-
sistieron en los PHC del segundo ciclo. Los re-
sultados de la intercalibracién no proporcio-
naron informacién concisa sobre los métodos
aplicados y no hubo concordancia en la eva-
luacion del estado de las MA (Comisién Eu-
ropea, 2019).

Sin embargo, Espafia informé que en los PHC
del segundo ciclo se habia utilizado el princi-
pio eliminatorio en todas las DDHH (Comision
Europea, 2019). Otro de los ejes fundamen-
tales de la DMA para la proteccién del agua
es el principio de “No Deterioro”. El articulo
1 (a) establece la obligatoriedad de prevenir
todo deterioro adicional y, proteger y mejo-
rar el estado de los ecosistemas acuaticos. La
DMA incluye en el concepto de ecosistema
acuatico a las MASp y las MASDb junto a sus
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ecosistemas asociados. El principio de “No
Deterioro” choca con las premisas de las po-
liticas hidricas tradicionales de la oferta, las
cuales hacen inviable construir una politica
ambiental ya que, consideran a los medios
acuaticos como simples depésitos de agua
(Estevan y Naredo, 2004). La Tabla 1 muestra
segun los datos aportados por las DDHH es-
panolas al sistema WISE que, tras el primer ci-
clo de planificacion, el 49,27 % de las MA in-
ventariadas se encontraban en buen estado.
Respecto al segundo ciclo, la mejora fue leve
incrementandose hasta el 50,71 %. Realizado
el mismo ejercicio, el 54,29 % de las MA del
conjunto de los EM de la UE se categorizaron
con un buen estado en el primer ciclo y el
54,34 % en el segundo. Factores como el de-
terioro del estado ecoldgico, la alteracion de
cauces, la extraccion excesiva o la contami-
nacion quimica, entre otros, ocasionaron la
degradacion o la no recuperacién de la cali-
dad de las aguas (Meseguer, 2015).

En los PHC del primer ciclo se reconocieron ca-
rencias en el establecimiento de umbrales.
Ademas, falté aplicar los indicadores ade-
cuados para la estimacién de los caudales
ecolégicos (FNCA, 2014). Estos se ajustaron a
las necesidades de los usuarios y no se adapto
su justificacion a las propuestas técnicas dis-
ponibles (Castro-Valdivia, 2015). De manera
analoga, los PHC del segundo ciclo mostraron
carencias en el seguimiento de los indicado-
res de calidad y su vigilancia. Se indic6 que se
estaba realizando el seguimiento de 221 con-
taminantes especificos, pero al no estar in-
cluidos todos ellos en una norma de calidad
medioambiental, no pudieron considerarse
para evaluar el estado de algunas MA. Sin
embargo, la evaluacién y clasificacion del es-
tado ecolégico fue mas exhaustiva (Comisiéon
Europea, 2019). La informacién que aporta el
control, el sequimiento y la estandarizacion
de los caudales ecolégicos y el estado quimico
de una MASp, es crucial en el disefio de un
PDM y para determinar su eficacia entre ciclos
(Comision Europea, 2015; Maia, 2017).

Otro aspecto a destacar en el primer ciclo fue
la indefinicion del estado de numerosas MA.
Asimismo, las definidas no contaron con la co-
rrecta vinculacién (Comisién Europea, 2015).
Los datos reflejados en la Tabla 1 muestran los
grandes esfuerzos realizados en la mejora del
conocimiento al reducirse drasticamente las
MA con un estado desconocido.

Respecto a los objetivos ambientales del pri-
mer ciclo, la mayoria de las DDHH no concre-
taron objetivos para las zonas protegidas ni
tampoco establecieron herramientas especifi-
cas para el control del avance de los PDM
(FNCA, 2014). Cabe destacar, ademas, que no
se incluyeron medidas apropiadas para la vi-
gilancia de la contaminacién difusa y las aguas
residuales. Al mismo tiempo, las deposiciones
atmosféricas no fueron incluidas como fuen-
tes de contaminacion quimica (Comision Eu-
ropea, 2015). Si bien los PHC del segundo ciclo
arrojaron informacién mas precisa del estado
de las MA vinculadas a las zonas protegidas,
segun la definicidon del anexo IV de la DMA,
sus programas de seguimiento fueron muy li-
mitados (Comision Europea, 2019). En refe-
rencia a los espacios incluidos en la red de pro-
teccion Natura 2000, los progresos en la
descripcion de sus objetivos ambientales com-
plementarios entre ciclos también fueron es-
casos (Comision Europea, 2019).

Exenciones

Para cumplir adecuadamente con la DMA,
cualquier aplazamiento de los objetivos am-
bientales debe quedar debidamente justifi-
cado y documentado en los PHC. Segun el ar-
ticulo 4 (4) (c) dichas exenciones quedan
limitadas a un maximo de dos ciclos adiciona-
les o, dicho de otra manera, a dos nuevas ac-
tualizaciones de los PHC. El primer ciclo de pla-
nificaciéon de 2015 a 2021 y el segundo ciclo de
2021 a 2027 a mas tardar, excepto en aquellos
casos en que las condiciones naturales sean
tales que no permitan lograr los objetivos en
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Tabla 1. Evaluacién del estado de las Masas de Agua (MA) en Espaia (ES) y del conjunto de los Estados

miembros de la UE.

Table 1. Assessment of the status of water bodies in Spain and EU Member States.

1er. ciclo Muy bueno  Bueno  Desconocido Moderado Deficiente Malo
MASp estado ecolégico (N.°)
UE 127.779 8.606 41.012 19.397 39.609 13.711 5.444
ES 5.142 425 1.701 915 1.497 391 213
MASp estado quimico (N.°)
UE 127.779 - 46.886 51.424 - 29.469 -
ES 5.142 - 2.961 1.908 - 273 -
MASb estado cuantitativo (N.°)
UE 13.962 - 12.133 857 - - 972
ES 749 - 532 12 - - 205
MASb estado quimico (N.°)
UE 13.962 - 11.287 534 - - 2.141
ES 749 - 439 9 - 251
% MASp buen estado % MASb buen estado % Total MA buen estado

UE 31,13 UE 62,83 UE 54,29

ES 53,51 ES 47,97 ES 49,27
2°, ciclo Muy bueno  Bueno Desconocido Moderado Deficiente Malo
MASp estado ecolégico (N.°)
UE 146.460 16.460 48.527 6.969 51.343 16.355 6.806
ES 5.162 657 2.212 107 1.499 481 206
MASp estado quimico (N.°)
UE 146.460 - 45.651 49.431 - 51.378 -
ES 5.162 - 4.516 317 - 329 -
MASDb estado cuantitativo (N.°)
UE 15.928 - 14.073 1.046 - 809 -
ES 762 - 577 - - 185 -
MASb estado quimico (N.°)
UE 15.928 - 11.906 1.851 - 2.171 -
ES 762 - 494 1 - 267 -

% MASp buen estado % MASb buen estado % Total MA buen estado
UE 28,63 UE 66,93 UE 54,34
ES 52,75 ES 50,10 ES 50,71
Programas de medidas por horizonte temporal. Inversién (M€)
2009-2015 2016-2021 2022-2027 2028-2033
58.064,49 22.595,42 13.432,35 11.710,18

MASp: Masas de Agua Superficiales; MASb: Masas de Agua Subterraneas.

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de WISE de la Agencia Europea de Medio Ambiente
(AEMA, 2018b; MITECO, 2018c y 2019b; Gonzalez, 2018).
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ese periodo (AEMA, 2018a). La justificacion
de dichas exenciones responde a tres tipos:
ampliaciones de plazo (articulo 4 (4), DMA),
aplicacion de objetivos ambientales menos ri-
gurosos (articulo 4 (5), DMA) o nuevas modi-
ficaciones de las caracteristicas fisicas de una
MASp o MASb (articulo 4 (7), DMA). El apla-
zamiento se acredita cuando técnicamente o
por las condiciones naturales no es viable el
cumplimiento de los objetivos o, su cumpli-
miento conlleva costes desproporcionados o
que exceden de la capacidad de pago.

Las exenciones aplicadas en los PHC del pri-
mer ciclo no fueron justificadas adecuada-
mente segun los principios de la Directiva.
Igualmente se incluyeron propuestas con
aplazamientos hasta el tercer ciclo y estas se
apoyaron en costes desproporcionados (FNCA,
2014; Comision Europea, 2015).

Programas de medidas

Los PDM responden a las distintas acciones re-
alizadas por las DDHH con la finalidad de al-
canzar los objetivos ambientales y socioeco-
némicos que exige la DMA. Dichas medidas se
clasifican segun su propésito y las inversiones
inciden en distintos campos de actuacion, ta-
les como (MITECO, 2019b): las orientadas a la
consecucién de los objetivos ambientales, las
dirigidas para satisfacer las demandas, las re-
lativas a la mitigacién de los fenédmenos ad-
versos (sequias e inundaciones), las concer-
nientes a la gobernanza del agua y la mejora
del conocimiento y, finalmente, otras medi-
das destinadas a otros usos ligados al agua.

Revisadas las estadisticas sobre las inversiones
previstas en los PHC se extrae el siguiente re-
parto porcentual en el periodo temporal 2009-
2015 (MITECO, 2018c): el 48,89 % para objeti-
vos ambientales; el 26,57 % para satisfacer las
demandas; el 7,77 % relativas a fendmenos ex-
tremos; el 4,07 % para la gobernanzay el co-

nocimiento y el 12,70 % para otros usos. Res-
pecto a los PHC de segundo ciclo, se produjo la
siguiente estimacion porcentual en el periodo
temporal 2016-2033 (MITECO, 2019b): el
52,10 % para objetivos ambientales; el 20,90 %
para la satisfaccion de las demandas; el 5,20 %
para la mitigacion de fenémenos extremos; el
3,40 % para la gobernanza y el conocimiento
y, por ultimo, el 18,5 % para otras inversiones.
Los datos anteriores corroboran la estrategia
singular de la planificacién hidrica espafola
(MITECO, 2018b). Persisten las inercias de la
gestion productivista del agua otorgando
cierto peso a las inversiones concernientes a la
mejora de la oferta (FNCA, 2014; Sampedro y
Del Moral, 2014). Por otro lado, las obras hi-
draulicas planificadas se incluyeron en los PDM
en lugar de tener consideracién de presion so-
bre las MA, ya que inciden en el deterioro del
recurso (FNCA, 2018).

Las inversiones realizadas en el conjunto de
las DDHH espafolas se han ido reduciendo
entre ciclos (MITECO, 2018cy 2019b; Gonza-
lez, 2018): 58.064,49 millones de € (2009-
2015), 22.595,42 millones de € (2016-2021),
13.432,35 millones de € (2022-2027) y
11.710,18 millones de € (2028-2033) (Tabla 1).

Dentro de las inversiones programadas para
el periodo temporal 2016-2033, son priorita-
rias las inversiones para cumplir con la reco-
giday el tratamiento de aguas residuales ur-
banas, particularmente en aquellos casos
incluidos en procedimientos del TIUE (M-
TECO, 2018b; Gonzalez, 2018).

En Ultimo lugar, los PDM del segundo ciclo se
basan en actuaciones ya planificadas en el
primer ciclo (Comisién Europea, 2019). De es-
ta manera, no se ha considerado la situacién
actual de las MA en referencia a los parame-
tros de calidad o las presiones. En este sen-
tido ha podido producirse un viraje de los ob-
jetivos ambientales a lograr y este aspecto no
ha sido valorado.
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Recuperacion de costes

El estudio de la recuperacién de costes de los
servicios relacionados con el agua es uno de
los pilares fundamentales de la DMA. Su ar-
ticulo 9 fija que los EM aplicardn una politica
de precios del agua que, proporcione los in-
centivos adecuados para que los usuarios ha-
gan un uso racional del recurso y, por tanto,
contribuyan a la consecucién de los objetivos
ambientales.

Los PHC deben incorporar la siguiente infor-
maciéon minima (MITECO, 2019b): los costes
de los servicios del agua, los costes ambien-
tales y del propio recurso, los ingresos perci-
bidos, el nivel de recuperacién y la prevision
de las inversiones para cada uno de los ser-
vicios. En el primer ciclo de planificacion, los
PHC no incorporaron los instrumentos ade-
cuados para aplicar la recuperacién (FNCA,
2014). Los costes ambientales y del recurso
fueron elevados y estos no se incluyeron en
la recuperacion (Gémez-Limén y Martin-Or-
tega, 2013). Asimismo, la produccion de ener-
gia no fue considerada como un servicio del
agua (Comisién Europea, 2015).

A pesar de que los PHC del segundo ciclo
emplearon una metodologia genérica que
armonizé los resultados de la recuperacion,
las CCHH no contaron con los suficientes re-
cursos para el control eficaz de los usos del
agua en las DDHH. Dicha metodologia in-
crementé considerablemente los costes me-
dioambientales respecto al primer ciclo, pero
persistieron deficiencias en lo concerniente a
la autocaptacién y la contaminacion difusa
(Comisién Europea, 2019).

La organizacion World Wildlife Fund (WWEF,
2019) apunta que la tarificacion del agua no
ha sido aplicada adecuadamente en todos los
sectores, sino que se limita a incluir al trata-
miento de las aguas residuales y al suministro
del agua potable. Alertan, adicionalmente,
que existen mecanismos que permiten ex-
cluir a los usuarios mas contaminantes (agri-

cultura e industria) y, en consecuencia, son los
hogares los que soportan una mayor carga.
Se debe agregar que, no se ha expuesto de
manera transparente la baja recuperacion a
fin de evitar la subida de tarifas especialmen-
te en el regadio, sector beneficiario de subven-
ciones. Circunstancias andlogas se han pro-
ducido en las inversiones en infraestructuras
hidricas (Reig, 2017). El sector agrario se
queja constantemente que les acusen de un
consumo de agua “subvencionado” ya que
matizan que reciben compensaciones, no
subvenciones (Simoén et al., 2009).

El tercer ciclo de planificacion ha de perfec-
cionar la situacion actual avanzando en la de-
finiciéon y la metodologia del calculo de costes.
En este sentido debe considerar la subesti-
macién y el desequilibrio existente en el re-
parto entre usuarios y la desigual aplicacion
del principio de “quien contamina paga” (La
Roca, 2018).

Coordinacion y cooperacion transfronteriza

Tras los planes del primer ciclo, la CE solicito
reforzar la cooperacion de Espafia con Por-
tugal y Francia en las DDHH transfronterizas
(Comisién Europea, 2015). En los PHC del se-
gundo ciclo se fortalecio la planificacién con-
junta entre Espafa y Portugal segun lo pre-
visto en el Convenio de la Albufeira (Navarro,
2019). En relacién a la coordinacion con Fran-
Cia Unicamente se avanzé en algunos aspec-
tos concretos, entre otros, en el intercambio
de informacién (Comisién Europea, 2019).

Adaptacion al cambio climatico

En todos los PHC intercomunitarios del primer
ciclo y en varios PHC intracomunitarios se
consideré la influencia del CC en la disponi-
bilidad del agua. De manera genérica, los
PDM no incluyeron medias especificas para la
adaptacién al CCy se limitaron a los estudios
de la gestidon de las sequias. Asimismo, no se
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efectuaron comprobaciones climaticas aparte
de los balances hidricos y su correspondencia
con las predicciones del CC (Comisiéon Euro-
pea, 2015). Respecto a los PHC del segundo ci-
clo, la CE destacé la fijacion de objetivos y la
seleccion de medidas en relacién con las pre-
siones climaticas directas e indirectas. No obs-
tante, ninguna DDHH utiliz6 medidas de
adaptacion al CC para hacer frente a las pre-
siones significativas (Comision Europea, 2019).

La previsible disminucion de las recargas na-
turales motivadas por el efecto del CC, pre-
cisa una revisiéon a la baja de los recursos hi-
dricos disponibles. Los cambios proyectados
para Espafa prevén una disminucién de la
precipitacion del 2 % al 4 % para el 2010-
2040y del 7 % al 14 % para el 2070-2100 (Ba-
rranco et al., 2018). Esta situacién requerira
gestionar las presiones priorizando la asig-
nacion del recurso entre los distintos usos
consuntivos en competencia (La Roca, 2018).
La realidad es que los impactos del CC en las
cuencas espanolas pueden ser mayores que
los incluidos en los PHC. Estos aplican un co-
eficiente de reduccion Unico en relacién con
las recargas y no contemplan la variabilidad
espacial que se produce dentro de una DH
(Marcos-Garcia y Pulido-Velazquez, 2017).

Proceso de evaluacion “Fitness check”

El articulo 19 (2) de la DMA dispone que la CE
revisara la DMA a mas tardar diecinueve afnos
desde su entrada en vigor y propondra cual-
quier modificacion que resulte necesaria. Di-
cho plazo vencia el 22 de diciembre de 2019
y, en consecuencia, la CE realizé el proceso de
revision de la normativa comunitaria en ma-
teria de aguas denominado “Fitness check
(Vermeulen et al., 2019). El objetivo de la re-
vision es determinar si las directivas son ade-
cuadas para el propésito que fueron creadas
o, contrariamente, deben ser modificadas o
adaptadas. El proceso comenzd con la publi-

cacion de su hoja de ruta a finales del 2017
y culmind con la presentacion del informe fi-
nal en noviembre del 2019 (MITECO, 2019a).

La evaluacién se apoyé en una amplia gama
de fuentes cualitativas y cuantitativas, incluyé
la revision de numerosa literatura especiali-
zada (Vermeulen et al., 2019) e incorporé un
procedimiento de consulta publica para re-
cabar la aportacién de todos los agentes in-
teresados y de la sociedad (MITECO, 2019a).

Los distintos EM, los sectores econémicos, las
organizaciones ambientales, asi como el res-
to de los usuarios del recurso han fijado sus po-
siciones sobre su posible modificacién. Alema-
nia, Austria, Bulgaria, Dinamarca, Finlandia,
Holanda, Italia, Luxemburgo y Malta deman-
dan un cambio. Abogan por la adaptacién o
la transformacion de varios aspectos clave,
tales como (Martinez, 2019): la reduccién de
los periodos de consulta publica, la supresion
del principio eliminatorio, la modificacion
de los procesos de reporting, la incorporacion
de expertos en el CC para elaborar las direc-
tivas, la ampliacién de los plazos mas alla
del 2027 y, por ultimo, opinan que las nume-
rosas sanciones dictaminadas generan una
gran presion sobre los EM. Por su parte, la ad-
ministracion espafiola ha jugado un papel
neutral. Valora positivamente el progreso que
ha supuesto la DMA en la gestion del recur-
so y considera que su futuro depende de su
correcta implementacion.

El sector agrario también ha defendido su mo-
dificacion. La principal organizacién agraria
europea (COPA-COGECA) publicé un informe
en abril del 2018 destacando los siguientes as-
pectos (Martinez, 2019): demandan plazos mas
progresivos, la ampliacién de las exenciones y
la eliminacion del principio “one-out, all-out”.
Del mismo modo consideran que el cumpli-
miento de los objetivos de la DMA les origina
unos costes elevados que ya estan pagandoyy,
por tanto, se oponen a cualquier incremento
de costes por el uso del agua.
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Tabla 2. Proceso de evaluacion “Fitness Check” de la Directiva Marco del Agua (DMA).
Table 2. Fitness Check of the Water Framework Directive (WFD).

Directivas analizadas

DMA (2000/60/CE)

Directiva de aguas subterraneas (2006/118/CE)

Directiva de inundaciones (2007/60/CE)

Directiva de normas de calidad ambiental (2008/105/CE)

Criterios de evaluacion

Eficacia:
Eficiencia:
Relevancia:
Coherencia:

Valor afiadido del marco europeo:

¢En qué medida se han logrado los objetivos?

¢Los beneficios justifican los recursos utilizados?

¢Los objetivos iniciales siguen siendo importantes?

¢Es congruente la DMA con el resto de las politicas de la UE?

¢La legislacion comunitaria ha sido beneficiosa para los Estados

Miembros mas alla de su propia legislacion?

Temas mas relevantes revisados

Progreso lento de los objetivos

Principio de “"No Deterioro”

Gobernanza del agua

Integracion de la DMA con otras politicas
Consulta publica

Principio de “quien contamina paga”

Definicién e interrelacién de los
estados quimicos y ecolégicos

Principio “one-out, all-out”
Adaptacion al CC

Duracién de los ciclos de planificacion
Cooperacion internacional

Uso de indicadores causa-efecto
Exenciones mas alla del 2027

Cuantificacion costes-beneficios
Principio de la recuperacion de costes

Aspectos positivos en la UE

Retos futuros en la UE

Mejoras entre ciclos de planificacién
Resultados del principio de “No Deterioro”
Progresos en la cooperacion transfronteriza
Modelo extrapolable a un nivel mas global
Avance en los niveles de informacion

Los beneficios justifican los costes
Coherencia entre las directivas evaluadas

Legislacion adaptable a nuevas situaciones

Principio “one-out, all-out”

Conocimiento de los ecosistemas acuaticos
Dependencia en la financiacion

Numero de exenciones

Avanzar en la recuperacion de costes
Consensuar medidas para mitigar el CC
Mejorar el andlisis coste-beneficio

Dotar de mayores recursos a los sistemas de monitoreo
y control

Solucionar el problema de la escasez
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Aspectos positivos en Espafa

Retos futuros en Espafia

Avance en la restauracion de rios
(Guadalquivir, Jucar)

Incremento de la informaciéon

Alto coste en los programas de seguimiento

Incidir en la proteccién de los humedales (Dofiana)

Aplicacién del principio de la recuperacion de costes
en las MASb

Progresar en el andlisis coste-beneficio

Aplicar tarifas que fomenten el uso sostenible

Conclusiones

La DMA es adecuada para su propésito y sus objetivos siguen siendo relevantes

La adopcién de las directivas ha incrementado la proteccion de las MA de la UE

El avance lento de los objetivos se debe a una incorrecta implementacion

MA: Masas de Agua. MASb: Masas de Agua Subterraneas.
Fuente: Elaboracion propia a partir de (Vermeulen et al., 2019; MITECO, 2019a; Martinez, 2019; WWF, 2019).

Por lo que se refiere a las principales organi-
zaciones ambientales europeas, defienden
su continuidad (Martinez, 2019; WWF, 2019).
La Tabla 2 muestra de manera esquematica
los aspectos mas relevantes del proceso y las
principales conclusiones. La CE mantiene su
apuesta por la DMA. Concluye que es ade-
cuada para su propésito y el logro de los ob-
jetivos depende de su correcta implementa-
cion (Vermeulen et al., 2019).

Tercer ciclo de planificacion

Las DDHH tras los EPTI han publicado los ETI
del tercer ciclo. Su objetivo es identificar, apor-
tar alternativas y concretar acciones para so-
lucionar los problemas a través de sus PHC. La
FNCA publicé un informe con las principales
conclusiones de los EPTI (FNCA, 2020). Desta-
can el gran esfuerzo de las DDHH en mejorar
la informaciény proponen avanzar en el ana-
lisis de los resultados de los PDM y en el diag-
nostico de las causas que impiden alcanzar

los objetivos. Para la elaboracion de los EPTI
los OC han trabajado sobre una plantilla co-
mun que agrega aspectos de la planificacion
desapercibidos en ciclos anteriores (FNCA,
2020). Las DDHH espafiolas se marcan objeti-
vos prioritarios y comunes para el tercer ciclo:

1. Objetivos ambientales: reducir la conta-
minacioén de origen agropecuario y de las
aguas urbanas, moderar las alteraciones
hidromorfolégicas de las MASp, cumplir
con el régimen de los caudales ecolégicos
y proteger los habitats acuaticos.

2. Sostenibilidad: adaptar las previsiones por
el CCen la asignacion del recurso, moder-
nizar el regadio, reutilizar las aguas de-
puradasy optimizar los usos energéticos y
recreativos del agua.

3. Fenémenos extremos: seguridad en la ges-
tion del riesgo de inundacién, sequias y
otros fenédmenos adversos.

4. Conocimiento y gobernanza: cumplir con
la recuperacion de costes, incrementar la
financiacién de los PDM, coordinar las ad-
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ministraciones, invertir en conocimiento,
sensibilizar en la importancia de la parti-
cipacién publica, reducir los contaminan-
tes emergentes, incrementar las redes de
control, afianzar la ordenacion del domi-
nio publico hidraulico y progresar en la co-
ordinacién transfronteriza.

Discusion

Los principales resultados obtenidos en el
trabajo han sido:

1. El marco comunitario en materia de aguas
responde a un planteamiento holistico (Si-
mon et al., 2009) y complejo. Un modelo
de gestion eficiente debe ser capaz de
adaptarse a las distintas realidades hidri-
cas que se producen en cada uno de los te-
rritorios, mas alla de la aplicacion genérica
de un marco normativo comun. La DH de-
limita un territorio donde debe existir un
equilibrio entre el recurso y la demanda.
La gestion del agua obliga a integrar en el
analisis la planificacion territorial para po-
der alcanzar un buen estado de las MA.
Los altos consumos per capita en zonas con
alto estrés hidrico precisan un plantea-
miento de su modelo productivo y de de-
sarrollo estrechamente ligado a los obje-
tivos medioambientales de la DMA. La
combinacién de medidas como la tarifica-
cion, la sensibilizacion de la sociedad y el
desarrollo tecnoldgico pueden ayudar a
satisfacer las necesidades del recurso ga-
rantizando la equidad entre economia,
medioambiente y bienestar social.

2. La disminucion de las inversiones ha limi-
tado las acciones de la administracién del
agua (MITECO, 2020): en la gestion y con-
trol del dominio publico hidraulico, en la
recuperacion del buen estado de las MA,
en el mantenimiento y la gestién de las in-
fraestructuras hidraulicas, etc. Adicional-

mente, los recortes presupuestarios han
afectado a las funciones de los OC.

. La actual politica de precios no incentiva

el uso racional del recurso, consecuente-
mente dicha herramienta se aleja del prin-
cipio de la recuperacién de costes y de los
objetivos medioambientales. Al mismo
tiempo, la DMA indica que se tendera a la
recuperacion de costes, pero no obliga a
una recuperacioén total, aspecto extrema-
damente complejo. Finalmente, las tarifas
solo son aplicables a los usuarios directos
de las infraestructuras hidricas de finan-
ciacién publica. No existen mecanismos
para financiar las tareas de gestién del
dominio publico hidrico de los usuarios
de las aguas subterraneas (MITECO, 2020).

. La gestion del agua depende en gran me-

dida de la correcta coordinacién con el res-
to de las politicas sectoriales.

El actual marco politico descentralizado
genera solape de competencias entre ad-
ministraciones. Por esta razon es necesario
organizar la acciéon de gobernanza estatal,
autonoémica y municipal. Como solucion al
problema, deben generarse interacciones
multilaterales y multisectoriales coordi-
nadas que homogenicen criterios. Ademas,
en las cuencas transfronterizas se produce
falta de informacion entre estados. Ante
esta situacién, se podrian plantear PHC
internacionales.

. La gestion del agua necesita de una par-

ticipacion mas activa, directa y efectiva, de
todos los usuarios del recurso. En tal sen-
tido es necesario potenciar la transparen-
cia en la informacion de los objetivos, de
los PDM y su seguimiento.

Es necesario introducir en la DMA una es-
trategia realista y adaptativa a largo plazo
respecto al reto del CC. Mas aun en Espa-
fia, donde se producen fenbmenos extre-
mos y episodios de sequia en algunos te-
rritorios.
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8. Por ultimo, el proceso de revision “Fitness
check” ha fijado distintos posicionamientos
sobre la DMA respondiendo a intereses par-
ticulares. La CE demanda a los EM a acele-
rar su implementacion. Considera que el
incumplimiento de los objetivos se debe a
una baja financiacién y a su incorrecta im-
plementaciéon (Vermeulen et al., 2019; WNE,
2019). Sin embargo, todo hace indicar que
como minimo, los hitos propuestos deberan
flexibilizar sus plazos mas alla del 2027.

Conclusiones

La DMA incorpord elementos muy innova-
dores y la adopcién de un marco regulatorio
progresivo. Es importante destacar que, a
pesar de todo lo que queda por avanzar, las
DDHH espafiolas se han esforzado enorme-
mente entre ciclos y que la calidad de las MA
ha mejorado desde su puesta en vigor. No
obstante, sus aspiraciones iniciales no se han
cumplido y pese a los avances su progreso ha
sido lento.

La oportunidad que representa una DMA
fuerte, depende en gran medida, de la adap-
tacion de sus principios centrales sin mermar
sus pretensiones ambientales. El marco nor-
mativo necesita ser lo suficientemente flexi-
ble para adaptarse a las circunstancias cam-
biantes que afecten al recurso. La legislacién
en materia de aguas requiere abordar los nue-
vos retos como el impacto del CCy, paralela-
mente, adecuarse a los cambios econémicos,
sociales y politicos.

Para anticiparse a las tendencias futuras de los
fenédmenos extremos y de la escasez por in-
fluencia del CC, es necesario potenciar ciertas
iniciativas. En tal sentido se podrian reforzar
acciones como: a) avanzar en la depuracién y
la reutilizacion de las aguas residuales; b) fo-
mentar la desalinizacién; ¢) continuar mo-
dernizando los regadios controlando el “re-
bound effect”; d) considerar los inventarios

y los balances del recurso para otorgar asig-
naciones; e) construir infraestructuras de re-
gulacién a fin de prevenir los efectos nega-
tivos de las lluvias torrenciales; f) reducir la
contaminacion difusa; g) gestionar efectiva-
mente las sequias; h) adaptar los consumos a
los cambios de disponibilidad; i) establecer
programas de seguimiento a nivel local y j)
fomentar la investigacion.

Se identifican las siguientes lineas de inves-
tigacion futuras: a) cambio metodolégico del
principio eliminatorio y el de no deterioro; b)
disefio de nuevos procesos tecnoldgicos de
monitorizacién y reporting que mejoren la
generacion de informacion para la toma de
decisiones y ¢) elaborar un sistema tarifario
que potencie el uso racional del recurso, ca-
paz de penalizar los consumos superiores a
una dotacién media en funcién del usuario.
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