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Presentacion

El modelo de politica hidraulica desarrollado a lo largo del siglo XX en el estado espafiol entrd en crisis a
finales de siglo. La politica basada en la creaciéon de una estructura de almacenamiento y transporte de
agua, al servicio de los intereses de una comunidad de politica restringida, formada por grandes
constructoras regantes e hidroeléctricas chocé con una sociedad que habia dejado de ser agraria y habia
empezado a cambiar su visidn de la naturaleza. Al evidente deterioro del estado de rios, lagos y acuiferos se
afiadia una creciente conflictividad social, no solo en las grandes obras (Riafio, Itoiz, etc.), sino también en
aquellos territorios en los que la promesa de satisfaccion ilimitada (y gratuita) de demandas no se podia
sostener.

En torno al cambio de siglo se produce la confrontacién entre la culminacién del viejo modelo, el Plan
Hidrolégico Nacional (PHN), finalmente aprobado en 2001 y el surgimiento y dificil consolidacion de la
nueva politica del agua europea, representada por la entrada en vigor en 2000 de la Directiva Marco del
Agua (DMA). La Fundacién Nueva Cultura del Agua nace en este contexto como una organizacion de apoyo
intelectual a los agentes y movimientos sociales que impulsan el cambio de paradigma de la politica de
aguas y la transicién hacia un modelo basado en la proteccién de los ecosistemas acuaticos y el uso
sostenible del agua frente a las propuestas de fomento de obra hidraulica del PHN. Compuesta por
profesionales de distintos dmbitos (académico, técnico, cultural, etc.) y de la mas diversas disciplinas, la
Fundacion promueve un cambio en la politica de aguas basado en la recuperacion y conservacion de los
ecosistemas acuaticos y en una gestiéon que desplace el centro de gravedad de los usos productivos del
agua, incorporando dimensiones —como las emocionales, ludicas, etc.- hoy manifiestamente postergadas.

La atencidn prioritaria de la Fundacidn al desarrollo de la nueva politica europea orientada al logro del buen
estado ecolégico de las aguas condujo a la creacién de un grupo especifico de andlisis del desarrollo de la
directiva. Bautizado inicialmente como Observatorio de Seguimiento e Implementacion de la Directiva
Marco del Agua (ODMA) cambié su nombre, en 2013, por el de Observatorio de Politicas del Agua (OPPA),
al tiempo que ampliaba su campo de interés a otras actuaciones como la directiva de riesgo de inundacion,
entre otras.

Desde sus origenes, el Observatorio ha combinado el estudio de aspectos de caracter metodoldgico de la
politica de aguas con la atencién a cuestiones concretas que se plantean con una clara dimension
territorial. La colaboracion entre especialistas, generalmente académicos, con una sélida base disciplinar y
profesionales —académicos o no- con un conocimiento contrastado de los diferentes territorios se ha
mostrado fructifera, no sélo en las tareas de seguimiento de la DMA, sino también en la creacidn de nuevo
conocimiento con un consistente contenido local.

El Observatorio de las Politicas del Agua inicia, con la publicacion del presente Informe del Observatorio de
Politicas del Agua 2017. Retos de la planificacion y gestion del agua en Espafia, una serie de publicaciones
con voluntad de periodicidad anual dedicadas al andlisis de diversos aspectos de las politicas hidricas. El
Informe se concibe como una recopilacion de textos en los que los diferentes autores analizan de manera
sintética los diversos aspectos de la politica de aguas que, por una u otra causa, han merecido su atencion a
lo largo del afio.

En esta primera entrega destacan por el nimero de contribuciones las dedicadas al estado del medio, con
especial atencion a aspectos fluviales —hidromorfologia, caudales, restauracién, etc.- pero también al
estado de las masas de agua subterraneas y a los efectos potenciales del cambio climatico sobre el estado
de los ecosistemas.
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Por otro lado, los fendmenos extremos asociados al cambio climatico ya perceptible son objeto de andlisis,
tanto por la sequia que afecta con intensidad variable a diversas demarcaciones, como por los episodios de
lluvias torrenciales y oleajes intensos del invierno 2016/17.

En el ambito de los instrumentos de gestion, se pone de manifiesto que el empleo de los econémicos sigue
siendo una de las principales carencias de la planificacidon espafiola, pese a las claras exigencias de la
directiva marco del agua en ese sentido. Especialmente, por lo que se refiere a la recuperaciéon de los
costes atendiendo al principio de quien contamina paga y a la implementacién de una politica de precios
gue incentive el uso sostenible. Los instrumentos de caracter institucional, concretamente los mercados del
agua, son evaluados en su potencial utilidad y riesgos.

Desde el punto de vista de los usos son varios los sectores que merecen atenciéon de los autores. La
agricultura de regadio, el principal consumidor de agua en nuestro pais, es analizada en el contexto de la
revisién de la politica agraria comunitaria (PAC), mientras se exploran alternativas de mayor calado en el
marco del debate acerca de la soberania alimentaria. Por otro lado, el abastecimiento a poblaciones y el
saneamiento de las aguas residuales son objeto de atencién en el marco del desarrollo del derecho humano
al agua. Sin abandonar el ambito urbano hay que mencionar el interés que despiertan actualmente las
propuestas de sistemas de drenaje sostenible y la gestidn de la lluvia en espacios construidos.

El Informe se cierra con dos contribuciones de cardcter territorial dedicadas al analisis de sendos conflictos
gue en los ultimos meses han mostrado una notable actividad: los relacionados con los proyectos de obra
hidraulica en la cuenca del Ebro y los generados en torno al colapso ecolégico del Mar Menor (Murcia) en la
demarcacién del Segura.

Desde el Observatorio de Politicas del Agua esperamos contribuir con este informe (y con futuras ediciones
anuales) al debate de las cuestiones mds actuales en torno al agua y a mejorar con ello la politica
hidroldgica ibérica.

Para finalizar esta presentacién, quisiéramos agradecer a todos los autores su esfuerzo desinteresado en la
elaboracidn de este primer Informe del Observatorio de Politicas del Agua 2017. Retos de la planificacion y
gestion del agua en Espaia.

Francesc La-Roca y Julia Martinez
Fundacion Nueva Cultura del Agua
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1. LOS CAUDALES ECOLOGICOS EN LOS INFORMES DE SEGUIMIENTO DE LOS PLANES HIDROLOGICOS

Domingo Baeza
Universidad Auténoma de Madrid

1. Introduccion

El Reglamento de Planificacién Hidroldgica (Real Decreto 907/2007) establece en sus articulos 87 y 88 que
los organismos de cuenca deben elaborar un informe de seguimiento acerca del grado de implementacién
del plan de la demarcacién y sus resultados. De acuerdo con dicho reglamento, los informes de seguimiento
deben incluir los siguientes aspectos: a) la evolucién de los recursos hidricos naturales y disponibles y su
calidad; b) la evolucién de las demandas de agua; c) el grado de cumplimiento de los regimenes de caudales
ecoldgicos; d) el estado de las masas de agua superficial y subterrdneay e) la aplicacién de los programas de
medidas y sus efectos sobre las masas de agua.

En este apartado se presenta de forma sintética un analisis y valoracion de los informes de seguimiento en
relacidon con el grado de cumplimiento de los regimenes de caudales ecoldgicos en un conjunto de cinco
demarcaciones: Guadiana, Duero, Ebro, Mifo-Sil y Tajo. En cada demarcacién se realiza una sintesis de las
conclusiones del informe de seguimiento y a continuacidon se aporta una valoracién general de dicho
informe y del grado de cumplimiento del régimen de caudales ecoldgicos.

Segun el apartado 3.4 de la Instruccion de Planificacion Hidroldgica (IPH) los componentes del régimen de
caudales ecoldgicos son los siguientes: caudales minimos, caudales maximos, distribuciéon temporal de los
caudales minimos y maximos, caudales de crecida (o caudal generador) y tasa de cambio.

Conforme a los criterios establecidos en la IPH, en el 10 % de las masas de agua se utilizardn métodos
ecohidraulicos para establecer el régimen de caudales hidrolégicos y se llevard a cabo una seleccion de
masas estratégicas por parte de las oficinas de planificacion hidrolégica de las confederaciones
hidrograficas.

La normativa del plan hidrolégico de cada demarcacién establece los criterios que determinan si se cumple
o no el régimen de caudales ecolégicos en dicha demarcacion. Si bien esto se ha modificado por el Real
Decreto 638/2016 (articulo 49.2 quinquies), que establece un marco general para el incumplimiento en
todas las confederaciones, los informes de seguimiento que se analizan y valoran a continuacién utilizan los
criterios establecidos por cada plan hidrolégico.

2. Grado de cumplimiento de los regimenes de caudales ecoldgicos en las demarcaciones
2.1. Demarcacion del Guadiana
2.1.1. Conclusiones del informe de sequimiento

El Informe de Seguimiento del Plan Hidroldogico de la Demarcacién del Guadiana 2015-2021 se refiere
exclusivamente al afio hidrolégico 2015/16. La normativa del Plan de la Demarcacién del Guadiana
establece que se cumple el régimen de caudales ambientales si se cumplen las siguientes condiciones: a) los
volimenes minimos mensuales se superan en once de los doce meses del afio hidroldgico; b) el volumen
minimo mensual en una estacidn de control no es inferior en un 10 % al volumen minimo mensual fijado en
la masa a la que pertenece y c) el caudal minimo diario no es inferior en un 10 % al caudal minimo del mes
correspondiente.

De acuerdo con las conclusiones del Informe de Seguimiento, se han registrado incumplimientos del
régimen anual de caudales minimos ecoldgicos en 5 de las 9 masas analizadas, concretamente en las masas
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Guadiana VII, Guadiana IV, Guadiana V, Ardila Il y Bullaque Il. No se han observado incumplimientos de las
tasas de cambio ni del régimen de caudales mdximos, dado que los casos en que el caudal maximo o la tasa
de cambio han sido superiores al establecido, ello se ha debido a las aportaciones naturales generadas por
precipitaciones o a los retornos de grandes zonas regables situadas aguas arriba, que deberan ser
corregidos en el futuro.

2.1.2. Valoracion

Segun el Plan del Guadiana del total de masas, 19 se clasifican como estratégicas, es decir, son masas de
agua en las que puedan existir conflictos significativos con los usos del agua, y por tanto deben tener un
tratamiento especial, por ejemplo en el método utilizado para la determinacién de los caudales ecoldgicos
minimos. Sin embargo, el nimero de masas de las que se hace seguimiento 9 en total, es muy inferior al
numero de masas estratégicas, 19 y menos de las 23 en las cuales se han realizado la estimaciéon de
caudales ecoldgicos por métodos ecohidraulicos. No se entiende porque el control se lleva a cabo en un
numero tan limitado de tramos y masas, cuando existe la posibilidad de realizar un seguimiento mas amplio
puesto que existen 54 estaciones de aforo en funcionamiento en esta Demarcacion.

Por otra parte, el Informe de Seguimiento no especifica la razéon por la que se han producido los
incumplimientos, a pesar de que la Normativa del Plan Hidroldgico especifica cuales son los condicionantes
gue permiten establecer si se ha producido o no un incumplimiento. Esto impide conocer la causa o el
origen del problema y a qué sistema de gestién de agua puede estar asociado.

Finalmente no se menciona nada referente a la consecucién de los objetivos para los que se establece el
régimen de caudales ecoldgicos: i) Proporcionar condiciones de habitat adecuadas para satisfacer las
necesidades de las diferentes comunidades bioldgicas propias de los ecosistemas acuaticos y de los
ecosistemas terrestres asociados, mediante el mantenimiento de los procesos ecolégicos y geomorfoldgicos
necesarios para completar sus ciclos bioldgicos; ii) Ofrecer un patrén temporal de los caudales que permita
la existencia, como mdaximo, de cambios leves en la estructura y composicion de los ecosistemas acudticos y
habitat asociados y permita mantener la integridad biolégica del ecosistema.

2.2. Demarcacion del Duero
2.2.1. Conclusiones del informe de sequimiento

Segun el plan hidrolégico de la Demarcacion del Duero, los criterios para el cumplimiento del régimen de
caudales ecoldgicos son: a) a escala mensual, el valor observado debe ser superior al caudal ecolégico
minimo; b) a escala diaria, el valor observado debe ser mayor o igual al 80 % del caudal ecoldégico minimo
en al menos la mitad de los dias del mes y c) a escala instantanea, el valor observado ha de ser mayor o
igual al 50 % del caudal ecolégico minimo.

En la cuenca del Duero se determind el valor minimo de caudal ecolégico por métodos ecohidraulicos en 69
masas, a partir de una seleccidon de masas estratégicas. Se distinguen caudales ecolégicos minimos en dos
situaciones, cuando hay condicion de normalidad hidrolégica, y cuando hay condicion de sequia
prolongada. Sélo se utilizan 30 puntos denominados “puntos de control relevante” que coinciden en general
con puntos de la red integrada de aforo SAIH-ROEA y cuyos valores minimos se fijan en la Normativa del
Plan Hidroldgico. Se analizan caudales minimos, caudales aguas abajo de los embalses y caudales
generadores, pero no caudales maximos o tasas de cambio.

Seglin las conclusiones del Informe de Seguimiento, en cinco masas (Villomar, Tolibia, Segovia,
Abastecimiento a Medina del Campo y Valdestillas) se incumple el caudal ecolégico, sobre todo durante el
periodo Agosto — Octubre. En las cinco masas se incumple el criterio instantdaneo, incumplimiento que e
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informe justifica basandose en el hecho de que los meses afectados fueron secos. Igualmente se incumplen
caudales aguas abajo de los embalses en 2 puntos (Linares y Las Vencias) durante los meses de invierno. En
cuanto al caudal generador o de crecida, sdlo hay resultados en 8 masas de las 21 incluidas en el trabajo y
segun el Informe de Seguimiento, se han cumplido los caudales generadores en la mitad de estas 8 masas
con datos: Se han cumplido en Agavanzal, Villameca, Cuerda del Pozo y posiblemente también en Pontén
Alto, pero no en Porma, Riafio, Aguilar y Agueda.

2.2.2. Valoracion

Segun la Instruccidn de Planificacidn Hidroldgica (IPH), se deben analizar los caudales ecoldgicos en el 10 %
de las masas totales tipo rio de la cuenca. Dado que en el Duero hay 690 masas tipo rio, se debe analizar 69
masas. Por tanto el analisis del cumplimiento del caudal ecoldgico, que en el informe se lleva a cabo sobre
30 masas en puntos de control, y 21 masas aguas abajo de embalses, no alcanza el valor que establece la
IPH. En cuanto a los componentes considerados, no se han analizado el caudal ecolégico maximo y las tasas
de cambio. Por otra parte, en la mayoria de puntos se toman aforos directos puntuales, algo sin valor
hidroldgico para analizar el cumplimiento del régimen de caudales ecoldgicos.

El analisis de los incumplimientos realizado consiste en reflejar los datos de incumplimiento para las masas
afectadas, lo que ha de considerarse como insuficiente como tal analisis de incumplimiento, dado que salvo
excepciones no se analizan las causas del incumplimiento, aspecto fundamental para corregir y mejorar la
planificacién y el cumplimiento del régimen de caudales ecolégicos.

2.3. Demarcacion del Ebro
2.3.1. Conclusiones del informe de sequimiento

La normativa del Plan Hidrolégico de la Demarcacién del Ebro sefala que: "se entendera que se cumple con
el régimen de caudales establecido en el apéndice 6 cuando los caudales minimos registrados son iguales o
superiores en un 90 % del tiempo" y que su control se realizara "... a los efectos de garantizar que el
cumplimiento de caudales permite mantener de forma sostenible la funcionalidad y estructura de los
ecosistemas acuaticos y de los ecosistemas terrestres asociados..."

En esta cuenca se han controlado 52 de las 69 masas donde la normativa del plan hidroldgico ha establecido
caudales ecolégicos minimos. El informe aporta los resultados del afio hidroldgico 2015-2016 y un grafico
con la evolucion de los caudales en el aforo "027- Ebro en Tortosa", en el periodo 2006-2016. Se ha
controlado el caudal minimo en 52 puntos. Para determinar el grado de incumplimiento del régimen de
caudales se han utilizado dos parametros: i) nimero de puntos en los que no se alcanzan los caudales
minimos en mas del 10 % de los dias (escala diaria) y ii) nUumero de puntos con incumplimiento en mas del
10 % del volumen anual (escala anual). En ninguna estacidn se controlan otros componentes del régimen de
caudales ecoldgicos, como el caudal maximo, la tasa de cambio o el caudal generador).

Los resultados muestran incumplimientos en 7 estaciones, si bien no se aporta explicacion alguna acerca de
la razén de tales incumplimientos.

2.3.2. Valoracion

Segun el Plan Hidroldgico del Ebro hay 702 masas de agua tipo rio, por lo que de acuerdo con la IPH se
deben controlar 70 masas (el 10 %), un valor superior a las 52 estudiadas en el informe de seguimiento.

El informe de seguimiento sélo incluye 2 tablas y un grafico con datos relativos al cumplimiento de los
caudales ecoldgicos minimos, pero no incluye textos que analicen los resultados de las tablas o que
presenten conclusiones acerca de tales resultados.
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La Normativa del Plan Hidroldgico de la Demarcacién del Ebro menciona los objetivos que se tienen que
cumplir con la implementacion de los caudales ecolégicos, sin embargo en el informe no hay referencia al
estado ecoldgico de las masas bajo control ni a los efectos que sobre este estado ejercen los caudales
ecoldgicos. El informe, tampoco hace mencién al establecimiento de medidas para mejorar el grado de
cumplimiento de los caudales ecolégicos.

Por otra parte, la Normativa también establece unos regimenes de “caudales de continuidad” en los puntos
en los que no se han realizado trabajos para la determinacién precisa de los caudales ecolégicos minimos,
con la finalidad de favorecer un flujo de caudales continuo en toda la cuenca y mantener asi la logica
hidroldgica de los caudales ecoldgicos. No obstante, no hay mencién en el informe del control en ningin
punto de la cuenca acerca de estos caudales de continuidad.

2.4. Demarcacion del Mino-Sil
2.4.1. Conclusiones del informe de seguimiento

En esta cuenca se han controlado un total de 49 masas de agua, de un total de 272 masas tipo rio. De
acuerdo con la Normativa del Plan Hidroldgico, las condiciones para el cumplimiento del régimen de
caudales ecoldgicos son: que alcanzandose los caudales minimos previstos en cuanto a su volumen total
trimestral, los caudales instantdneos superen en todo momento el 80 % del valor del caudal minimo. No
seran exigibles caudales ecoldgicos minimos superiores al régimen natural existente en cada momento.
Ademas, se especifican también las condiciones de cumplimiento de los caudales maximos, caudales
generadores y tasa de cambio.

Los criterios seguidos en la evaluacidn del cumplimiento de caudales ecolégicos durante el afio hidroldgico
2015/16 han sido los siguientes: a) superacion del caudal minimo total trimestral (volumen acumulado
trimestral); b) superacién del caudal minimo en al menos un 80 % del tiempo; c) caudales por debajo del
caudal maximo en un 95 % del tiempo; d) tasas maximas de cambio no sean superadas en un 90 % del
tiempo.

Se analizan todos los componentes del caudal ecolégico para cada uno de los puntos (Qmin a escalas
trimestral, instantanea y mensual, Qmax y Qgenerador), salvo la tasa de cambio.

Los resultados estan presentados de manera detallada a través de distintas figuras y tablas.

Segun el Informe de Seguimiento, casi todos los incumplimientos observados por caudales minimos se
corresponden con los meses de otofio y verano. La excepcidn esta constituida por los puntos de control del
rio Sil en Ponferrada (N003) y Matarrosa (N037), que presentaron caudales por debajo del minimo ecoldgico
también en invierno y primavera. Respecto a los caudales mdaximos la mayoria de incumplimientos se
produce en los meses de invierno y primavera, debido a las altas precipitaciones. En algun caso estos
incumplimientos se extienden hasta los meses de verano y en algunos puntos tienen lugar en otofio por
respuesta maxima a precipitaciones (caso de los puntos NO19 rio Caldo en Bubaces, NO16 rio Tea en
Ponteareas, NO17 rio Uma en Ponteareas o N034 rio Ladra en insua). En cuanto a los caudales generadores,
se han alcanzado en 40 de los 49 puntos de control evaluados (82 %).

2.4.2. Valoracion

Cabe seinalar que el nimero de masas bajo control supera ampliamente el valor minimo establecido por la
Instruccidn (10 % de las masas tipo rio), algo sin duda positivo.

El informe de seguimiento de la Confederacidn de Mifio-Sil es, con mucha diferencia, el informe mas
completo de los analizados respecto a los caudales ecoldgicos, por lo que podria servir de documento de
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referencia para otras confederaciones en cuanto a nivel de detalle de la informacién aportada. Se analizan
casi todos los componentes del caudal ecolégico (Qmin, Qmax, Qgenerador) y se analiza el caudal minimo a
escala trimestral, mensual e instantanea. No obstante faltan datos sobre las tasas de cambio, uno de los
componentes del régimen de caudales ecoldgicos. No hay informacién especifica sobre caudales de
desembalse.

Hay que subrayar el hecho muy positivo en este informe de incluir datos sobre el caudal minimo
instantdneo, a diferencia del resto de informes de seguimiento analizados. Esto permite valorar si el caudal
minimo se cumplié durante todas las horas del dia, dado que a otras escalas temporales en principio cabe la
opcién de agregar un desembalse muy grande sélo durante unas horas, cumpliendo con el caudal minimo
diario, mientras que durante varias horas el rio podria quedar seco o casi seco, una situacién por cierto
frecuente en la gestién de muchos embalses y que no es posible detectar con el tipo de informacion
aportada en el resto de informes de seguimiento analizados.

Como resumen de los datos aportados, hay que sefalar que, del total de 49 masas bajo control, el caudal
ecolégico minimo se incumple en 5 masas a escala trimestral, en 24 a escala mensual (uno o mas meses de
incumplimiento) y en 29 a escala instantanea. Respecto al caudal ecolégico maximo, se incumple en 47 de
las 49 masas y respecto al caudal generador, se incumple en 9 masas.

Respecto a las razones de los distintos incumplimientos, el informe identifica a las bajas precipitaciones
como las responsables de incumplir los caudales minimos en otofio y verano, pero se desconoce la razén del
incumplimiento para las dos masas que no alcanzan el caudal minimo en invierno y en primavera. Tampoco
se explican las causas de incumplimiento de los caudales generadores.

Por otro lado, no se menciona nada referente a las consecuencias del régimen de caudales sobre el estado
de los ecosistemas y el resto de los objetivos para los que en planificacidn se establece dicho régimen.

2.5. Demarcacion del Tajo
2.5.1. Conclusiones del informe de sequimiento

Se presentan resultados de 19 masas, un valor muy inferior al 10 % de las masas tipo rio de la cuenca del
Tajo. Estos resultados se refieren exclusivamente a los caudales minimos. No hay datos sobre el
cumplimiento del caudal maximo, la distribucién temporal de los anteriores caudales minimos y maximos,
el caudal de crecida o las tasas de cambio. Los datos presentados no cubren todo el afio hidroldgico
(2014/2015), ofreciendo informacion sélo de los ultimos cinco meses, aunque segun el informe de
seguimiento los datos disponibles cubren el periodo de riesgo de incumplimientos.

Segun la normativa del plan hidrolégico de esta demarcacidén, se entendera que se cumple con el régimen
de caudales ecolégicos minimos cuando, alcanzando el volumen total trimestral resultante de los
instantaneos que se fijan, tales caudales instantdneos superen en todo momento el 80 % del valor del
caudal minimo.

Por otra parte, la del Tajo es la Unica demarcacion que incluye el concepto de caudal minimo (no ecolégico)
para algunas masas en el rio Tajo en Aranjuez, Toledo y Talavera de la Reina.

Segun el informe de seguimiento, en todos los puntos de control el caudal medio trimestral ha sido siempre
superior al minimo establecido y el caudal medio diario ha sido siempre superior al 80 % del caudal
ecolégico minimo correspondiente. El informe de seguimiento concluye que se pudo atender a las
necesidades de la cuenca del Tajo, cumplir con los caudales ecoldgicos y con los caudales minimos y a la vez
cumplir con el desembalse maximo anual establecido desde Bolarque. El informe precisa que “se han
producido situaciones de caudales practicamente al limite de los umbrales para el cumplimiento del caudal
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minimo de 6 m¥s en Aranjuez y de 10 m%s en Toledo y en Talavera de la Reina, o incluso provocando el
incumplimiento en el caso de Aranjuez. Esta situacién se produjo aun cuando la CHT aplicé todas las
medidas de gestidn técnica y administrativamente factibles.”

El informe de seguimiento lamenta los cambios en los caudales provocados por actores privados que no
estan incluidos en la regulacion sujeta al control de la Confederacion Hidroldgica del Tajo, como tomas
directas en zonas privadas y las operaciones de los concesionarios de aprovechamientos hidroeléctricos.

2.5.2. Valoracion

Si bien el informe de seguimiento se puso en marcha iniciado ya el afio hidroldgico 2014/2015, por lo que
solo se aportan datos de los ultimos 5 meses, no se entiende porque no se han incluido datos del afio
hidrolégico 2015/2016, dado que el informe de seguimiento es de 2016. La ausencia de datos posteriores
no permite analizar la evolucién del régimen de caudales ni su posible impacto en los objetivos ambientales
del Plan hidrolégico. Tampoco se entiende que sélo se controlen 19 masas, un valor inferior al 10 % de las
307 masas tipo rio de la demarcacién, sobre todo teniendo en cuenta ademads que la demarcacién cuenta
con 96 estaciones de aforo, y 46 puntos de control en embalse. Cabe destacar que entre las masas no
evaluadas se incluye una masa estratégica: “Rio Tajo desde Embalse Almoguera hasta Embalse Estremera”,
sin que se haya justificado su ausencia del plan de seguimiento.

En cuanto al tipo de informacidn presentada, ademas de los datos sobre caudales ecolégicos y caudales
minimos, hay algunas referencias respecto a las tasas de cambio, pero no se presentan datos sobre su
cumplimiento. Tampoco se analiza el cumplimiento de caudales ecolégicos maximos ni de los caudales
generadores.

Respecto a los casos en los que no se alcanzan los caudales ecolégicos minimos, no se presenta un analisis
de las razones por las que tales umbrales no han sido alcanzados.

En algunos casos se muestra la evolucion caudales en tramos con un régimen muy alejado del natural, como
es el caso del Rio Tajufia (figura 73 del informe de seguimiento) que, por su irregularidad merecerian un
analisis explicativo sobre los posibles efectos en el sistema fluvial. La figura evidencia también que los
caudales superan el caudal minimo, fijado en un valor enormemente bajo.

Caudales en ESO030MSPF0202011 - Rio Tajuna desde Embalse Tajera
hasta Rio Ungria

5,00m3/s
4,50m3/s
4,00m3/s
3,50m*/s
3,00m3/s
2,50m3/s
2,00m?*/s
1,50m?/s
1,00m*/s
0,50 m?/s
0,00 m3/s

1/04/2015  1/05/2015 1/06/2015  1/07/2015 1/08/2015  1/09/2015

Caudal medido Caudal minimo de referencia

Figura 1.1. Caudales observados en el Rio Tajufia desde Embalse Tajera hasta Rio Ungria de abril a septiembre de
2015 y caudal minimo establecido.
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3. Conclusiones generales
A la luz de los informes de seguimiento analizados, emergen tres importantes conclusiones:
3.1. El seguimiento realizado y la informacién aportada son en general claramente insuficientes

En cuatro de los cinco casos analizados el nimero de masas evaluadas no alcanza el minimo del 10 % de las
masas tipo rio, establecido en la Instruccién de Planificacién Hidrolégica. Ademas, en la mayoria de los
casos solo se analiza un afio hidrolégico, en general correspondiente al 2015-16. Tampoco se especifica si el
caudal ecolégico minimo de referencia corresponde a un afio hidroldgico considerado de sequia (caso en el
que los caudales ecoldgicos minimos exigibles son menos exigentes) o es un afio de normalidad hidroldgica.
Igualmente no se presentan resultados de los afios precedentes del ciclo de planificacién, por lo que no es
posible valorar la evolucidon de los caudales ecoldgicos observados ni si se han propuesto medidas para
corregir incumplimientos y, en dicho caso, si han funcionado o no.

Por otra parte, en la mayoria de casos analizados han quedado sin analizar algunos de los componentes del
régimen de caudales ecolégicos, como los caudales generadores o lo caudales maximos.

De los cinco informes de seguimiento analizados, el del Mifio-Sil es el que puede considerarse mas
completo, tanto en el tipo de seguimiento realizado (en relacion por ejemplo con el ndmero de
componentes del régimen de caudales controlados y el nUmero de masas evaluadas), como en el grado de
detalle de la informaciéon aportada en el informe, donde hay que destacar que es el Unico informe de los
analizados que aporta datos sobre caudales instantaneos.

3.2. No se evalua si el régimen de caudales permite alcanzar y mantener los objetivos de buen estado
ecoldgico

En los planes de seguimiento analizados se interpreta que el objetivo del seguimiento de caudales es
determinar si se respetan o no los valores establecidos para el régimen de caudales, pero se obvia evaluar
su efecto respecto a los objetivos ambientales que se deben conseguir con ese régimen. Esta evaluacion es
necesaria para establecer la relacion entre el cumplimiento o no del régimen de caudales con el estado
ecoldgico de las masas correspondientes y su evolucion en el tiempo.

Dicha evaluacidon es fundamental para responder a dos cuestiones basicas:

i) determinar si el régimen de caudales ambientales, cuando se cumple, permite alcanzar los
objetivos ambientales establecidos para la masa de agua y por tanto concluir si dicho régimen de
caudales fijado es adecuado o por el contrario deberia modificarse;

ii) determinar cudles son los efectos ambientales sobre la masa de agua del incumplimiento del
régimen de caudales ecolégicos.

Sin esta evaluaciéon, no es posible verificar la validez o no del régimen de caudales fijado en los planes
hidroldgicos para contribuir a alcanzar o mantener el buen estado ecolégico de las masas tipo rio.

3.3. No existe un tratamiento diferenciado para el seguimiento de masas protegidas

En los informes de seguimiento no se hace mencidn ni se diferencia en el grupo de masas analizadas, si
alguna pertenece a un tramo incluido en Red Natura. Las dos conclusiones anteriores son de aplicacidn en
este caso, a pesar de la atencidn especial que deberia prestarse a las masas protegidas. La informacion
aportada es insuficiente, dado que no se identifican las masas protegidas, particularmente las incluidas en la
Red Natura y en consecuencia tampoco se evalla si se alcanzan los objetivos ambientales, es decir, si los
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regimenes de caudales en estas masas protegidas se contribuye a alcanzar los objetivos especificos de
conservacién de habitats y especies en estas zonas, tal como se establece en el apartado 3.4.1.1 de la IPH:

“. el objetivo del régimen de caudales ecoldgicos serd salvaguardar y mantener la funcionalidad ecoldgica
de dichas especies (dreas de reproduccion, cria, alimentacion y descanso) y habitat sequn los requerimientos
y directrices recogidos en las respectivas normativas”.
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2. LA EVALUACION HIDROMORFOLOGICA FLUVIAL

Alfredo Ollero
Universidad de Zaragoza

En Europa el sistema de evaluacion de la calidad ecoldgica fluvial se establecié en la Directiva Marco del
Agua (2000). Con anterioridad el diagndstico se basaba exclusivamente en algunos parametros fisico-
guimicos, en lo que conocemos comunmente como “calidad del agua”. Pero es evidente que los rios no son
solo agua, sino mucho mas y que la depuracién sdélo soluciona una parte pequeiia del problema de las
multiples presiones e impactos que sufren los rios. Desde la Directiva el principal peso de la evaluacién lo
han adquirido los pardmetros bioldgicos. La Directiva incluye también parametros hidromorfoldgicos, pero
solo pueden ser empleados como apoyo a los bioldgicos para discriminar entre los estados muy bueno y
bueno.

En la dltima década se ha ido confirmando desde diferentes ambitos cientificos y técnicos la necesidad de
que los indicadores hidromorfolégicos adquirieran una mayor importancia y una mejor resolucion.
Paralelamente, el empleo de condiciones de referencia para el diagndstico se ha puesto cada vez mds en
entredicho, de manera que los indices mas recientes intentan evitarlas. Estas condiciones de referencia se
descartan por la inexistencia de modelos en el presente e incluso en el pasado. Un nuevo diagndstico
hidromorfolégico, mdas apoyado en criterios e indicadores hidroldgicos y geomorfolégicos que los
precedentes, se ha mostrado muy util y ha puesto en evidencia que, en muchos casos concretos evaluados,
el estado hidromorfoldgico era peor que el fisico-quimico y el biolégico y, por tanto, tendria que haber sido
mas relevante en la evaluacién. Es cada vez mas evidente que la evaluacién biolégica no informa ni alerta
sobre las condiciones previas y basicas, hidromorfoldgicas, que son necesarias para el establecimiento
dinamico del ecosistema y su mantenimiento sostenible y resiliente. Ademas, la evaluacidn bioldgica puede
dar resultados engafiosos temporalmente como consecuencia de procesos de dindmica hidromorfoldgica,
pero la evaluacion hidromorfoldgica si atiende esos procesos y los enmarca en el contexto de equilibrio
dindmico. Por ejemplo, la continuidad en el transporte de sedimentos se ha convertido en un indicador de
maxima relevancia en los indices mas recientes, MQl e HYMET, elaborados respectivamente por cientificos
italianos y austriacos.

Actualmente existe un debate europeo sobre estos aspectos, registrado en varios foros cientifico-técnicos
internacionales. Basicamente desde el ambito cientifico de las ciencias de la Tierra, y con el apoyo de los
gestores de ltalia y Espafia, se propone modificar la Directiva para dar mayor peso a la evaluacion
hidromorfoldgica. En contraposicion, los gestores centroeuropeos siguen defendiendo la Directiva con su
prioridad en la evaluacién biolégica y no quieren modificarla.

En Espafia la evaluacién hidromorfoldgica se ha convertido en un reto relevante para la administracién
estatal (MAPAMA, confederaciones hidrograficas), que ha ido afiadiendo a sus protocolos oficiales
aplicaciones concretas de indices como el IHG para las alteraciones geomorfoldgicas o el software IAHRIS
para las hidroldgicas. Paralelamente, en la restauracion fluvial también estd ganando peso en los ultimos
afios la restauracién hidromorfoldgica, con acciones como el derribo de presas y el logro de espacio para el
rio. Cada vez hay mas control y restricciones sobre las extracciones de daridos y las modificaciones
normativas en el DPH también han dado pequefios pasos en esta linea. Todo ello llevé al Ministerio
(entonces MAGRAMA) en 2013 a la elaboracién de un protocolo de caracterizacion fiel a los principios y
estructura de trabajo de la Directiva, pero que incorpora las nuevas tendencias, para lo que se contd con
numerosos expertos, y estd siendo completado en 2017 con una métrica de evaluacion.

De forma paralela y desde el ambito mediterraneo, principalmente desde la Confederacidn hidrografica del
Jucar, hay un gran interés por evaluar las masas de agua temporales, y en especial las de caracter efimero,
por su notable presencia en el territorio y su marcada problematica, especialmente hidromorfoldgica. Esta
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preocupacion, materializada en parte en el marco del proyecto Life TRivers, ha llevado a la colaboracién
para una version especifica del indice IHG para rios efimeros (IHG-E). Se trata del indice mas adaptable a las
caracteristicas de estos cursos fluviales, y se busca también la integracidn de la nueva versiéon del mismo
con el protocolo del Ministerio, que igualmente ha visto la necesidad de contar con un apartado especial
para este tipo de cursos de agua. Hay que sefalar que la legislacién espafiola establece como rio efimero el
que lleva agua superficial en menos de 100 dias al afio, aunque en la mayor parte de los casos se trata de
cursos que solo registran caudal hidrico a raiz de esporadicas precipitaciones intensas.

En lineas generales, los indices para la evaluacién hidromorfoldgica se apoyan en protocolos de gabinete y
campo que incluyen la tramificacién y eleccidén de dreas de muestreo, el andlisis de la cuenca vertiente, la
informacién e identificacién de presiones, la caracterizacién hidroldgica, la fotointerpretacion, la
cartografia geomorfoldgica, la morfometria o medicién de morfologias y su relacién con los caudales
geomorficos, la verificacién de procesos geomorfoldgicos de dindmica lateral o vertical, el muestreo de
sedimentos, el muestreo de vegetacidn y la interpretacidon de dinamicas para un diagnéstico final.

El protocolo del Ministerio (version 2.0, febrero de 2017) estd orientado a la obtencién de las variables
hidromorfoldgicas necesarias para la caracterizacion y la evaluacién hidromorfoldgica de las masas de agua
de la categoria rios. Se aplicarad en toda la red fluvial al menos una vez en cada ciclo de planificacién
hidrolégica y por parte de técnicos de las confederaciones. Un aspecto interesante previo es que el
protocolo trata de superar las deficiencias hidromorfolédgicas en la delimitacion de las masas de agua, de
manera que propone que para su caracterizacion y evaluacion se dividird la masa de agua en tantos tramos
hidromorfolégicos como realidades representativas presente dicha masa. El protocolo se estructura en tres
grandes bloques de andlisis: la caracterizacion del régimen hidroldgico, incluyendo tanto caudales liquidos
como caudales sélidos y la conexidn con las aguas subterraneas, la caracterizacién de la continuidad del rio,
que se centra fundamentalmente en su funcionalidad para la ictiofauna, y la caracterizacidon de las
condiciones morfoldgicas del cauce, estructurada en los tres apartados que define la Directiva (variacién de
la profundidad y anchura del cauce, estructura y sustrato del lecho y estructura de la zona riberefia.

Una vez definido el protocolo (en mayo de 2017) se estd cerrando la confeccién de la métrica de evaluacién
del estado hidromorfoldgico. Este sistema de evaluacion, ademas de interactuar con el protocolo, del que
obtiene la informacion, intenta dar respuesta también a los requerimientos del Real Decreto por el que se
establecen los criterios de seguimiento y evaluacidn del estado de las aguas superficiales y las normas de
calidad ambiental (R.D. 817/2015), del Reglamento de Planificacion Hidroldgica (R.D. 907/2007) vy, por
supuesto, de la Directiva Marco del Agua (2000/60/CE). La métrica es de facil aplicacidén, aunque compleja
por la cantidad de indicadores que incluye. Se esta preparando, como se ha sefialado, un apartado especial
para rios efimeros.

Es evidente que el diagndstico hidromorfoldgico integrado en un seguimiento, permite evaluar el estado en
cada momento y sobre todo evaluar las dindmicas y tendencias, comprobar si un curso fluvial asiste a
dindmicas naturales, esta siendo afectado por el cambio global, estd siendo degradado por presiones
antrépicas o esta recuperandose de alguna perturbacién. El diagndstico continuado es un proceso
ineludible para plantear un programa de medidas de restauracion, es decir, un tratamiento contra las
enfermedades del rio. A su vez, los logros de dicho programa habrdn de ser evaluados periédicamente en
nuevas fases de diagndstico. En suma, diagndstico y restauracion deben ser procesos continuos
intimamente ligados y en permanente seguimiento.

Esta es la idea fundamental del paradigma de gestion adaptativa: diagndstico, tratamiento, nuevo
diagndstico, revision adaptativa del tratamiento, nuevo diagndstico, nueva adaptacién del proceso
rehabilitador. La restauracién fluvial se apoya en la gestién adaptativa y es permanente, en un proceso de
mejora que perdurard en el tiempo hasta que el trabajo del rio y sus ajustes naturales terminan diluyendo
las acciones de restauracion activa y construyendo una situacidén resiliente para el ecosistema. El
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tratamiento debe buscar la mejora en los indices a través de objetivos clave como la naturalidad, la
funcionalidad y la resiliencia, con elementos clave de materia (agua, sedimentos y nutrientes) y energia
(crecidas y procesos geomorfoldgicos y ecoldgicos), y para todo ello es imprescindible el espacio (territorio
fluvial), la conectividad y el tiempo.

En conclusién, a pesar de la prevalencia (todavia) de los indicadores bioldgicos en el diagndstico, para el
éxito de la restauraciéon es prioritario trabajar sobre la componente hidromorfoldgica, ya que ésta
constituye la base del funcionamiento y de la salud del ecosistema fluvial. En este sentido, nuestro pais,
junto con ltalia, se ha situado en la vanguardia de la evaluacion hidromorfolégica y su aplicabilidad. El
diagndstico hidromorfolégico conduce a medidas que recuperen caudal y sedimentos, creando y
consolidando las condiciones funcionales y los habitats, lo que permitird, en suma, que el tramo de rio se
recupere en su estructura, permitiendo el desarrollo de una biocenosis adecuada.

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




Informe OPPA 2017. Retos de la planificacion y gestion del agua en Espaia Pagina 17 de 139

3. RESERVAS NATURALES FLUVIALES

Tony Herrera Gao
Mediodes. Consultoria Ambiental y Paisajismo

1. Contexto general de las Reservas Naturales Fluviales (RNF)

Dado el grave deterioro de gran parte de nuestros rios y que cada vez son menos tramos los que gozan de
un estado que podria considerarse muy bueno o bueno (segun categorias de la Directiva Marco del Agua,
en adelante DMA), ademas de albergar valores singulares o resultar indispensables para preservar buena
parte de los servicios ecosistémicos que nos aportan, las reservas fluviales surgen para dar proteccién a una
representacién de dichos rios. Aparece asi el concepto de Reserva Natural Fluvial (RNF), inspirado en la
DMA y recogido en la Ley 11/2005, de 22 de junio, por la que se modifica la Ley 10/2001, de 5 de julio, del
Plan Hidroldgico Nacional, que introdujo un cambio en el articulo 42 (punto 1.b.c) del texto refundido de la
Ley de Aguas:

«La asignacion y reserva de recursos para usos y demandas actuales y futuros, asi como para la
conservacion y recuperacion del medio natural. A este efecto se determinardn: Los caudales ecoldgicos,
entendiendo como tales los que mantiene como minimo la vida piscicola que de manera natural habitaria o
pudiera habitar en el rio, asi como su vegetacion de ribera. Las reservas naturales fluviales, con la finalidad
de preservar, sin alteraciones, aquellos tramos de rios con escasa o nula intervencion humana. Estas
reservas se circunscribirdn estrictamente a los bienes de dominio publico hidrdulico.»

Posteriormente, es el Reglamento de Planificacién Hidrolégica (RD 907/2007, de 6 de julio) el que dentro
de la Seccién 42 relativa a Zonas Protegidas, en el articulo 22 del RD, da algo mds de desarrollo a la figura de
RNF, estableciendo el objetivo general, los criterios y requisitos, asi como los érganos competentes para su
declaracion y gestion.

Podemos definir por tanto a las RNF como la figura de nuestro ordenamiento juridico por la que se
preservan de alteraciones en su dominio publico hidraulico, aquellos rios o tramos fluviales, con escasa o
nula intervencién humanay con elevada naturalidad.

Debemos tener presente que la figura de RNF no es la Unica recogida en la instruccién de planificacion que
permite la proteccion de tramos fluviales con fines de conservacién. Los planes hidrolégicos contemplan la
posibilidad de declarar otros tipos de "zonas protegidas" que lo estan por otros motivos especificos.
Cobrarian un sentido muy parecido a las RNF las "zonas protegidas por habitat o especies", por ejemplo,
gue tienen también una finalidad de conservacidon muy clara y especifica.

El Ministerio de Agricultura, Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente (MAPAMA) y las comunidades
auténomas con competencias en la gestién de cuencas hidrograficas han trabajado en la definicion de las
gue actualmente componen el primer listado de RNF declaradas en Espafia. En septiembre de 2015 se
aprobaron por Acuerdo del Consejo de Gobierno un total de 135 RNF para todas las demarcaciones
hidrograficas intercomunitarias dependientes del MAPAMA. En total las 135 RNF suponen 2.683,95km de
rios protegidos. Sin embargo, sélo pudieron declararse ese mismo afio 82, porque las 53 restantes no
cumplian con el requisito que reflejaba el articulo 22 del citado RD 907/2007 de que los tramos declarados
como RNF debian estar en “muy buen estado”. No fue hasta enero de 2017 cuando, gracias a la aprobacion
del RD 638/2016 de 9 de diciembre, por el que se modificaba el Reglamento de Dominio Publico Hidraulico
(RDPH), entre otros, que se pudieron definitivamente declarar las 53 RNF que habian quedado pendientes
(ver tabla 1).
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Entre otras cuestiones, el nuevo RDPH establece que para identificar las reservas hidroldgicas se atenderd
al estado de las aguas o sus caracteristicas hidromorfoldgicas:

a) En cuanto al estado, se podrdn declarar como reserva hidrolégica aquellas que estando en muy
buen estado o buen estado, tengan una relevancia especial, bien por su singularidad,
representatividad de las distintas categorias o tipos de masas de agua, o por ser consideradas como
sitios de referencia de la Directiva Marco del Agua (DMA).

b) En cuanto a las caracteristicas hidromorfoldgicas, se podrdn declarar como reserva hidroldgica
aquellas que sean representativas de las distintas hidromorfologias existentes.

Estos cambios arrojan mayor flexibilidad y criterios mas claros para la declaracién de RNF.

Tabla 1. Catadlogo actual de RNF en cuencas intercomunitarias. Fuente: MAPAMA.

Demarcacién Hidrogréfica Cantidad RNF Longitud (Km)

Cantabrico occidental 14 227,82
Cantdbrico oriental 3 27,98
Duero 24 501,16
Ebro 25 385,42
Guadalquivir 7 2428
Guadiana 6 282,81
Jucar 10 166,37
Miro-Sil 7 106,79
Segura 8 184,61
Tajo 31 558,19
Total 135 2.683,95

Las cuencas cuyas competencias estan transferidas a las comunidades auténomas también han trabajado
para declarar sus propias reservas. Han quedado asi aprobadas las RNF de las cuencas del Distrito fluvial de
Catalufia, Galicia Costa y parte vasca del Cantdbrico Oriental: 54 RNF en total y 319,4 kildmetros (tabla 2).

Tabla 2. Catalogo actual de RNF declaradas en cuencas intracomunitarias. Fuente: Ecologistas en Accidon.

Nimero RNF  Longitud

Demarcacién Hidrografica

declaradas (Km)
Distrito fluvial de Catalufa 38 190,6
Galicia Costa 13 118,0
Parte vasca
del Cantdbrico Oriental 2 ek
Total 54 3194

Han quedado pendientes de declaracion por parte de la Junta de Andalucia las RNF de las cuencas internas
(Guadalete-Barbate, Cuencas Mediterraneas Andaluzas y Tinto-Odiel-Piedras). En dichas demarcaciones se
han propuesto un total de 24 RNF que suponen 261,7 kildmetros (tabla 3).
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Tabla 3. RNF propuestas para declarar en cuencas intracomunitarias competencia de Andalucia. Fuente: Ecologistas en Accion.

Demarcacién Hidrogréfica Nﬂpr::;::;:sNF Longitud (Km)
Guadalete-Barbate 6 58,1
Cuencas Mediterraneas Andaluzas 16 188,6
Tinto-Odiel-Piedras 2 15,0
Total 24 261,7

Puede concluirse que se ha avanzado significativamente en la puesta en marcha de esta figura de
proteccion de rios y que la aprobacién del nuevo marco juridico ha supuesto un elemento positivo de
mejora. También en las cuencas Intercomunitarias, por parte del MAPAMA, se ha habilitado un espacio en
la web, especifico para el Catdlogo Nacional de RNF, en el que se pueden consultar y descargar todo tipo de
documentos sobre normativa de tramitacién y gestion, cartografia e informacién detallada de las RNF.

2. Propuestas de mejora en la red de RNF

Sin embargo, hay varios aspectos polémicos, que aun generan dudas o que podrian mejorarse
sustanciosamente:

2.1. Cantidad de reservas y kilometros declarados

A este respecto las tablas anteriormente expuestas dan una clara imagen de que no todas las
administraciones han sido igual de ambiciosas a la hora de proponer y declarar RNF. En parte el problema
podria estar relacionado con otro de los puntos que trataremos mas adelante, los criterios de seleccién,
pero en buena medida también ha podido deberse a la falta de interés por parte de algunos organismos de
cuenca, falta de personal, el no querer comprometer bajo proteccidon recursos sobre los que existen
demandas de aprovechamientos futuros, etc. En este sentido cobra interés el trabajo de ecologistas en
accién, ONG que, ademas de estar haciendo un seguimiento muy exhaustivo de todo el proceso de la
declaracion de RNF en Espafa, ha publicado sus propios listados con propuestas de incorporacién de
nuevos tramos para las diferentes demarcaciones.

2.2. Gestion

Por parte del MAPAMA se ha establecido toda la normativa y procedimiento de tramitacion de las RNF que
establece con claridad las restricciones, prohibiciones, etc., que suponen o que pueden aplicarse. También
ha publicado un documento especifico, denominado “Lineas estratégicas para la gestion de las reservas
naturales fluviales” con el que se establecen, tanto unos objetivos generales para el conjunto del catdlogo
nacional de RNF, como las pautas sobre los posibles criterios especificos en cada una de las mismas. Dicho
documento también expone la oportunidad que suponen estos espacios protegidos fluviales para dar
seguimiento al cambio climatico. Sin embargo, detectamos que uno de los mayores escollos que
encuentran las RNF en relacidén con su gestién es que su ambito de proteccidn se circunscribe al dominio
publico hidraulico (de competencia estatal), y por otro lado las competencias en materia de biodiversidad
son de las CCAA. Esto hace que se valore timidamente la oportunidad que ofrecen las RNF para la
conservacién de la biodiversidad asociada a los rios. Sobre esto cabe sefialar aqui que en los resultados de
un proyecto impulsado por la Universidad de Barcelona y la Fundacién Nueva Cultura del Agua, y financiado
por la Fundacién BBVA, el proyecto RESERVIAL, se ha entrado de lleno en esta cuestion abordandola
mediante cuestionarios y un total de cuatro talleres participativos que han contado con representantes de
la administracion, técnicos, ONG y colectivos sociales. Fruto de este proceso se determinaron un total de 8
objetivos generales para las RNF priorizados segun su importancia:
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1. Proteccién y conservacion del conjunto de la biodiversidad asociada a los rios.
2. Protecciény conservacidn de tramos fluviales en muy buen estado de conservacion (pristinos).

3. Proteger paisajes fluviales singulares y tipos de rios peninsulares representativos de toda la
variedad existente con el fin de conservar los procesos naturales de geomorfologia y dindmica
fluvial.

4. Funcion de corredor y conectividad ecolégica.

5. Proteccidn de tramos con regimenes hidrolégicos poco alterados

6. Protecciony conservacién de especies amenazadas.

7. Proteccion y conservacién de riberas fluviales y su vegetacion asociada.
8. Proteccidn de tramos que no alberguen especies invasoras.

El Informe sobre objetivos de las RNF derivado de este proyecto, en un andlisis comparativo con los
objetivos generales establecidos en el documento de lineas estratégicas de gestién para las RNF editado
por el Ministerio concluye:

1. Los objetivos de seleccion de RNF propuestos por el proyecto RESERVIAL cubren los objetivos que
por parte del MAPAMA se piden para la gestién de dichas RNF. Ademas de ello, se entiende que
son mas ambiciosos en cuanto a incorporar la variable “biodiversidad” como una de las mas
importantes a tener en cuenta para la seleccién de las RNF.

2. Las RNF son una oportunidad para proteger, de cara a la conservacidn, tramos que incluyen
especies amenazadas que no se encuentran actualmente bajo el paraguas de la Red Natura 2000.

3. Los objetivos seleccionados por el proyecto RESERVIAL son suficientes y adecuados para disenar
redes de RNF en Espafia, y son viables de aplicar técnicamente con la informacion de que se
dispone.

2.3. Criterios de seleccion

Este es uno de los aspectos mas controvertidos en relacién a las RNF, pues no parece que las reservas
declaradas hasta la fecha lo hayan sido segun unos criterios establecidos con anterioridad, claros y que
hayan sido los mismos en cada una de las demarcaciones hidrogréficas. El propio MAPAMA reconoce, por
ejemplo, que aun quedan tipologias de rios de las cuencas intercomunitarias que no estan representadas
en el catalogo actual y que deberan estarlo en el futuro. En este sentido cobra de nuevo interés mencionar
el proyecto RESERVIAL, que hace una propuesta novedosa y ambiciosa para el establecimiento de dichos
criterios. Este proyecto parte de objetivos para las RNF consensuados y priorizados mediante un proceso
participativo (los hemos descrito anteriormente), para aplicar herramientas novedosas de planificacion
sistematica. Dichas herramientas consisten en este caso en un software, en concreto la aplicacion MARXAN
desarrollada en Australia, que permite, partiendo de una base de datos de informacion georeferenciada
sobre una determinada cuenca hidrografica, establecer unos objetivos y criterios de seleccién para que el
programa determine, en este caso, qué tramos fluviales son necesarios de proteger para cubrir los
objetivos. La herramienta permite jugar con dichos objetivos y criterios hasta que se obtenga un mapa de
RNF a declarar que sea viable desde el punto de vista administrativo y de gestidn, y que a su vez nos
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indique el grado de compromiso exacto con los objetivos que se persiguen. El proyecto RESERVIAL ha
aplicado estas herramientas en forma piloto en la cuenca del Ebro, obteniendo resultados muy interesantes
e ilustrativos que en el futuro deben ser valorados por las administraciones, pero que concluyen la
viabilidad y oportunidad de aplicacion de estas técnicas.

2.4. Conflicto de competencias entre el Estado y CCAA en cuencas intercomunitarias

Como ya se ha advertido, el hecho de que las RNF se suscriban al dominio publico hidraulico, de
competencia estatal, y la gestion de la biodiversidad sea competencia de las CCAA, no ha facilitado que se
hayan tenido en cuenta objetivos de conservacién de la biodiversidad, especies amenazadas, etc., en el
actual catalogo de RNF. Sin embargo, como se ha seiialado, este fue el objetivo prioritario que resulté del
proceso de consulta y participacion del proyecto RESERVIAL. Debe considerarse, ademas, que se da el caso
en nuestro pais de algunas especies en rios amenazadas y que no estan incluidas en ningln tramo fluvial de
la Red Natura. Todo esto, nos hace pensar que seria una oportunidad perdida no tener en cuenta la
componente biodiversidad en su mds amplia expresion a la hora de disefar nuestra red de RNF. Por tanto,
parece logico que deberia establecerse un marco de colaboracién y coordinacidn entre el Estado y las CCAA
para que este elemento pueda ser incorporado como criterio de seleccidon de las RNF, y éstas contribuyan
asi a la conservacién y proteccion de la biodiversidad. El MAPAMA hace referencia a esta necesidad de
coordinacion en su documento de lineas estratégicas de gestién de las RNF, pero consideramos que no
profundiza lo suficiente en esta cuestion crucial y no establece cuales deberian ser las pautas y prioridades
a seguir en esa colaboracion. Sin duda este es un reto en el que habra que avanzar en los préximos afios.

2.5. Impulso en las cuencas intracomunitarias

Otro de los retos es conseguir que las cuencas intracomunitarias avancen, al menos, al mismo ritmo que lo
gue se ha venido avanzando en estos ultimos tres afios en las cuencas intercomunitarias. También estaria
bien homogenizar criterios y objetivos, que contribuyan a una red final de RNF que garantice que todas las
tipologias de rios, de paisajes fluviales, geomorfoldgicas y un porcentaje muy considerable de su
biodiversidad asociada, especialmente especies amenazadas, quedan incluidas en dicha red
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4. RESTAURACION FLUVIAL. ESTADO DE LA CUESTION
1. Restauracion y rehabilitacion de rios

Tony Herrera Grao
Mediodes. Consultoria Ambiental y Paisajismo

En general poco se ha avanzado en los ultimos afios desde que se aprobase una Estrategia Nacional de
Restauracién de Rios (ENRR), cuyas bases fueron publicadas en 2010 (MAGRAMA, 2010). El desarrollo de la
misma y la plasmaciéon en proyectos concretos sigue siendo, en general, practicamente simbdlico y en
pocas ocasiones enlazados con la Planificacién Hidroldgica. Se puede decir que en la ultima década tan sdlo
se han restaurado total o parcialmente poco mas de una treintena de tramos fluviales, habiéndose notado
un descenso en la inversidn y los proyectos desarrollados en los ultimos afios. La ENRR parece haberse ido
desinflando desde su inicio (con mas o menos dificultades y sin estar dotada de grandes inversiones) hasta
ahora, donde la cuestién de la restauracion da la sensacién de resultar menos prioritaria. Bien es verdad
gue algunos proyectos que pueden considerarse de rehabilitacion fluvial, como la eliminacion de pequefios
azudes y barreras, se incorporan ahora con mas naturalidad que antes en la gestién que aplican los
organismos de cuenca, dejando de considerarse algo excepcional que debe ser anunciado a bombo vy
platillo. Esto es un elemento positivo que no debemos obviar pero que en absoluto diluye o resta fuerza al
panorama que hemos expresado.

Un elemento a sefialar es que muchas actuaciones que fueron incorporadas a los programas de medidas
para mejorar el estado de las masas de agua y a la ENRR, eran obras ya previstas anteriormente a la ENRR o
incluso en ejecucidn. Muchas de ellas lejos de producir mejoras en el estado de las masas de agua lo han
empeorado.

Algunos planes ni siquiera hablan de la ENRR, en el mejor de los casos aparece como "programas
relacionados" o un epigrafe similar, pero no se ha producido una incorporacién real de la ENRR en los
planes hidrolégicos. De hecho, se da la paradoja de que algunos proyectos que estaban redactados, no se
han incorporado en los programas de medidas, siendo ignorados en la planificacién y abandonados. Esto
incluso se ha llevado a cabo ignorando a veces las directrices del ministerio o de la comisaria de aguas de la
propia confederacién.

Muchas de las esperanzas de quienes defienden que la restauracién fluvial debe avanzar significativamente
en nuestro pais se han trasladado ahora desde la fracasada ENRR a la aplicacién de la denominada Directiva
de Inundaciones, Directiva 2007/60/CE, de 23 de octubre (DI), que se traspone al ordenamiento espafiol
por el Real Decreto 903/2010, de 9 de julio (RDI), cuyo objetivo es la reduccidén de las consecuencias
negativas para la salud humana, el medioambiente, el patrimonio cultural y las actividades econdémicas,
asociadas a las inundaciones. De esta directiva se derivan los Planes de Gestion del Riesgo de Inundacion
(PGRI) los cuales deben favorecer las medidas no estructurales, como puede ser la restauraciéon o
rehabilitacion fluvial, frente a medidas de caracter estructural como los encauzamientos, presas, etc. Segun
un analisis de los primeros PGRI de siete demarcaciones hidrograficas la restauracién fluvial ocupa un lugar
destacado tanto por el nimero de proyectos como por la cuantia de las inversiones previstas (Figuras 1y
2). Habra que estar atentos, por tanto, al desarrollo de dichos planes en los préximos afios para evaluar el
grado de cumplimiento de los mismos y sus resultados.
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Figura 1: Porcentaje del numero de medidas segun la clasificacion del RDI para todos los PGRIs analizados (izquierda) y por
demarcaciones (derecha). Fuente: Jiménez Puig y Herrera-Grao (2016).
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Figura 2: Porcentaje del presupuesto de las medidas segun la clasificacion del RDI para todos los PGRIs analizados (izquierda) y
por demarcaciones (derecha). Fuente: Jiménez Puig y Herrera-Grao (2016).

En el lado mas positivo de lo realizado en los Ultimos afios cabe destacar algunas actuaciones realizadas por
la Confederaciéon Hidrografica del Duero y otras actuaciones dispersas, pero muy interesantes,
desarrolladas por los gobiernos autonémicos de Navarra y Catalufia. Con ellas se ha conseguido devolver
vida en ocasiones a rios moribundos y se puede afirmar que, en general, han sido bastante exitosas a la
vista de los premios y reconocimientos recibidos desde dentro y fuera del pais. También cabe citarse la
experiencia del LIFE RIVERLINK (cuenca del Segura) en la eliminacion de algunos azudes para mejorar la
conectividad, pero sigue tratdndose de experiencias pequefnas que destacan por su cardcter demostrativo
de lo que podria llegar a hacerse si realmente hubiese voluntad politica y de las administraciones.

Seflalamos a continuacién algunas recomendaciones que deberian tenerse en cuenta para que la
restauracién de rios adquiera, en el presente ciclo de planificacién y en los préximos, el protagonismo que
le corresponde como elemento fundamental para la recuperacién y mejora del buen estado de las masas
de agua.

e La restauracion fluvial debe planificarse a nivel de cuenca, por lo que deberia estar claramente
reflejada en los planes hidroldgicos y acoplada a los programas de medidas. Deben estar analizados
los rios y tramos fluviales que requieren actuaciones de restauracion o rehabilitacion, debidamente
justificados y diferenciados segln sus objetivos, acciones necesarias, magnitud de las actuaciones,
etc., y sobre todo debidamente priorizados con criterios técnicos y participacién publica, para que
la restauracion fluvial en cada demarcacién llegue a entenderse como un proceso en el que se
avance en la medida de las posibilidades y recursos disponibles, y que pueda retroalimentarse de la
experiencia acumulada.
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e Las actuaciones de restauracion deben someterse a andlisis completos de sus costes y beneficios,
en contraposicion con andlisis similares para actuaciones que pueden ser degradadoras de los rios,
y gue sin embargo conviven con las propuestas de restauracion en los Programas de Medidas de los
Planes actualmente en vigor.

e Se requiere mayor coordinacién entre los planes asociados a la Directiva de Inundaciones y la DMA.

e Deberia tenerse mas presente la experiencia de otros paises que han avanzado mucho mas en
restauraciéon fluvial y aprovecharse mejor la disposicion de muchos técnicos de los diferentes
organismos de cuenca, que poseen inquietudes y aptitudes muy positivas hacia la restauracién de
rios.

e Es necesaria la redefinicion de algunas de las masas de agua.
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2. La restauracion fluvial en la cuenca del Ebro

Alfredo Ollero
Universidad de Zaragoza

El estado ecoldgico y la funcionalidad de los cursos fluviales de la cuenca del Ebro han sufrido un deterioro
notable en las ultimas décadas a causa del cambio global y presiones antrépicas directas. Frente a esta
problematica las iniciativas de restauracién son todavia escasas, locales y muy dispersas en el territorio.
Ademas, estas iniciativas no han surgido en el marco de la bisqueda de soluciones a una problematica
compleja y generalizada, derivada de los efectos del cambio global, de los embalses y de las numerosas
presiones locales e impactos directos en los cauces. Por el contrario, en su mayoria provienen de iniciativas
locales, asi como de un interés institucional por no quedarse atras en la tendencia general de recuperacion
ambiental de los rios europeos.

A diferencia de areas como la cuenca del Duero o Cataluia, la cuenca del Ebro no destaca en la actualidad
por la restauracion fluvial, habiendo optado la administracién hidroldgica fundamentalmente por la
recuperacion de humedales. De hecho, en la memoria del Plan Hidroldgico en vigor (2015-2021) de la
cuenca hidrografica del Ebro no se plantea ninguna medida de restauracion fluvial y tan sélo hay una
referencia a la creaciéon y restauracion de humedales. Ahora bien, existen bases consolidadas para poder
desarrollar restauracion fluvial en el futuro: paradigmas tedricos asociados a grupos de trabajo, la puesta
en practica de algunas acciones con el papel de ejemplos de demostracién y la posibilidad de trabajar de
forma integrada con la conservacion (Reservas Naturales Fluviales) y con la gestién de inundaciones
(Territorio Fluvial).

En actuaciones concretas la restauracién fluvial en la cuenca del Ebro puede calificarse de escasa e
incipiente, con menos de un 10% de los proyectos de la base de datos del CIREF para Espafia y Portugal. En
la cuenca del Duero, por ejemplo, las numerosas y exitosas iniciativas de restauracion fluvial responden al
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esfuerzo personal de un grupo reducido de técnicos de la demarcacidon y a campafas de sensibilizacién
como la “Escuela de Alcaldes”. Este valioso contexto no se ha dado en la cuenca del Ebro, en la que llama la
atencién el hecho de que no se ha eliminado todavia ninguna presa ni barrera transversal al cauce, cuando
son ya mas de 200 las demolidas en la Peninsula.

Otro aspecto a tener en cuenta es la ambigua definicién del concepto de restauracién. Muchas actuaciones
realizadas por la Confederacién Hidrogréfica del Ebro en rios como el Piedra, el Leza, el Jubera o el Esera,
por ejemplo, llevan consigo este término a modo de estrategia de marketing, pero no son restauraciones
fluviales, sino que se quedan muy lejos de los objetivos de renaturalizacion y recuperacién del
funcionamiento fluvial integral de una auténtica restauracidon. Constituyen de hecho actuaciones de
reacondicionamiento tras crecidas con remocién de sedimentos, eliminacion de vegetacion natural y
estabilizacidn de las mdrgenes con técnicas de bioingenieria y plantaciones. Desde el CIREF se ha criticado
intensamente el empleo del término restauracién para estas acciones.

Desde 2007 se ha divulgado el modelo Territorio Fluvial, fundamentalmente desde el CIREF y se han
realizado propuestas en diferentes estudios y planes de ordenacion y gestion de riesgos. Sin embargo, las
administraciones competentes no han adoptado este modelo, sino que han exportado sus principios
generales a otras figuras preexistentes como la del Dominio Publico Hidraulico, cuya definicién ha
mejorado en diferentes avances legislativos en la ultima década. Asi, se ha buscado ganar espacio al rio con
el objetivo Unico de laminar crecidas y siempre que no hubiera riesgo de erosién ni propiedades privadas
implicadas.

De forma concreta, se han realizado en la cuenca algunas eliminaciones y retranqueos de barreras
longitudinales (motas o diques defensivos), con lo que se ha logrado de forma puntual “territorio fluvial”,
es decir, mas espacio para el rio en lugares concretos. La Unica accion que se integrd en la Estrategia
Nacional de Restauracidon de Rios fue la eliminacién de un dique longitudinal obsoleto en el rio Cinca en
Fraga. En el caso del Soto Tetones, un tramo del rio Ebro aguas arriba de la ciudad de Tudela (Navarra), no
se derribé el dique, pero si se abrid en varios puntos y se rebajé en algunos sectores para permitir la
inundacidon. Con ello se estd desarrollando un ecosistema natural, ademas de servir de recinto de
laminacién con efecto positivo en la inundabilidad de Tudela. Tras la crecida de marzo de 2015 en el curso
medio del Ebro también se ha considerado la necesidad de eliminar algunas defensas laterales para dar
mas espacio a la inundacidn. La primera actuacidn en esta linea ha tenido lugar en la localidad de Alcala de
Ebro, 50 km aguas arriba de Zaragoza, donde se ha derribado un dique de 620 m de longitud.

En esta linea, sin lugar a dudas las acciones de restauracion fluvial mas interesantes y ambiciosas de la
cuenca se localizan en Navarra en los cursos bajos de los rios Arga y Aragén. El origen de este proceso de
restauracidon se encuentra en las ideas recogidas en el Plan de Gestion del Lugar de Interés Comunitario
“Tramos bajos del Aragén y del Arga” de 2001. Fue la primera vez en que en un documento técnico se
planteé como objetivo la devolucién al rio del espacio de movilidad o territorio fluvial. Aquel plan de
gestion desembocd en dos proyectos LIFE en torno al habitat del visdn europeo (la zona alberga la mayor
poblacién europea de este mustélido) y el resultado final han sido varias actuaciones que incluyen retirada
de diques en ambos rios -Vallacuera en el Arga y Caparroso en el Aragdn-, recuperacién de habitats e
incluso devolucién de mas de 100.000 m® de sedimentos al cauce. La mayor de todas las actuaciones, el
proyecto de Sotocontiendas (Marcilla) ha sido finalista del premio internacional de restauraciéon fluvial
River Prize 2015.

Aunque no se han eliminado presas en la cuenca si se han rehabilitado numerosos pasos para peces,

mejorandose considerablemente la técnica en los ultimos afios. Uno de los proyectos mas interesantes es
la creacidn de una rampa para peces en el rio Najerilla (Torremontalbo, La Rioja).
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Numerosas actuaciones de rehabilitacion se han ejecutado en ambitos urbanos con acciones puntuales de
limpieza de residuos, acondicionamiento de orillas degradadas y aplicacién de técnicas de bioingenieria. Los
casos son abundantisimos, en numerosas localidades y con el titulo habitual de “parques fluviales”. La
mejora estética y ambiental es evidente, pero se alejan mucho de la restauracion por cuanto conllevan
urbanizacién de las riberas y también estabilizacién de las margenes, de manera que las técnicas de
bioingenieria son en definitiva defensas que impiden la erosién y los procesos geomorfoldgicos naturales.
Estas actuaciones deberian encuadrarse como simple mejora paisajistica, pero se han enfocado
socialmente como restauracién fluvial a pesar de sus déficits y en ocasiones contraindicaciones.

Se ha trabajado en la descontaminacidn quimica del embalse de Flix, quedando esta tarea inconclusa a raiz
de la paralizacién por corrupcién de la empresa ejecutora. También en el bajo Ebro se ha tratado de
contrarrestar los efectos negativos de los embalses y el problema de las invasiones de macrdfitos en el
cauce mediante la suelta de crecidas desde los embalses, lo que podria considerarse restauracion
hidrolégica. En la misma linea, para paliar el déficit sedimentario del Delta del Ebro se han propuesto
diferentes actuaciones de restauracién. Existen estudios que proponen recuperar sedimentos
trasvasandolos desde los embalses de Mequinenza y Riba-roja mediante arrastre de sedimento del embalse
por vaciado y apertura de las compuertas de fondo.

Se espera que en los proximos afios puedan iniciarse nuevos proyectos, existiendo iniciativas en diferentes
afluentes del rio Ebro, principalmente en la linea de dar mas espacio y recuperar la funcionalidad de las
areas inundables. Sin embargo, no existen proyectos de recuperacion de los cauces trenzados de
piedemonte, a pesar de su claro retroceso y de su elevado valor no solo geomorfoldgico y en
geodiversidad, ya que son considerados los tipos fluviales de mayor diversidad bioldgica y los ecosistemas
en mayor peligro de extincion en la actualidad.

La restauracion fluvial constituye un proceso reciente y complejo, un largo camino en el que circulan con
mucha mayor rapidez las ideas tedricas y los planteamientos cientificos y técnicos que la mentalidad social.
Por tanto, es un gran reto de futuro, abriendo un largo camino para la recuperacion de la naturalidad de los
cursos de agua y para la mitigacién de los efectos de los cambios acontecidos desde la perspectiva del
cambio global y el impacto ambiental. Las dificultades y los condicionantes para restaurar son todavia
grandes. Los amplios e intensos usos e intereses econdmicos sobre el agua y los rios y una todavia
deficiente educacién ambiental constituyen obstaculos que ralentizan considerablemente el proceso. En la
cuenca esto ha quedado demostrado por el escaso numero de iniciativas y el caracter local y puntual de
éstas, de manera que estamos muy lejos de poder resolver los problemas ambientales del Ebro. Si se han
conseguido los primeros buenos ejemplos y practicas de actuacién, de manera que de cara al futuro hay
bases de apoyo y modelos para incrementar las acciones de conservacion, restauracién y rehabilitacion
sobre tramos fluviales rurales y urbanos. Otros puntos de apoyo para el futuro son la creciente toma de
conciencia sobre la necesidad de restauracidn, la posibilidad de nuevas figuras de proteccidn, como las
Reservas Naturales Fluviales y el gran potencial de la devolucién de espacio al rio (Territorio Fluvial), como
mecanismo que combina la mejora ambiental con la gestién de inundaciones.

Es evidente que hay que avanzar fundamentalmente en dos lineas, la de la educacidn y concienciaciéon
social para la puesta en valor de los rios y la de la ejecucion progresiva de actuaciones de restauracidn y
rehabilitacion puntuales, locales, que sirvan de ejemplos de demostracidn aplicables y extrapolables, que
animen a la imitacién en otros espacios fluviales.
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5. ESTADO DE LA GESTION DE AGUAS SUBTERRANEAS. PROPUESTAS DE CAMBIO

Jesus Carrera y Victor Vilarrasa
Unidad Asociada “Grupo de Hidrologia Subterranea” (GHS UPC-CSIC). Instituto de Diagndstico Ambiental y
Estudios del Agua (IDAEA). Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC). Barcelona

1. Introduccion

El objetivo inicial de esta nota es presentar y discutir el estado de las aguas subterraneas en Espafia en
2016. Lo esperado, pues, seria revisar el estado de las masas de agua subterranea. Periédicamente se
realizan ejercicios de este tipo (ver, p.ej., Molinero et al., 2008). Aunque necesarios, terminan siendo un
poco repetitivos porque los acuiferos tienen una gran inercia y no se producen cambios muy significativos
de un afio a otro a menos que se adopten acciones drasticas. Por ello, la mera revision del estado de los
acuiferos tiende a recibirse con una cierta actitud cansina de “deja vu”. Cuando a ello se une la tradicional
queja de “hidroesquizofrenia” (escasez de hidrogedlogos en la administracion hidraulica y marco legal que
ha favorecido la explotacién indiscriminada de los acuiferos), esta actitud se vuelve fatalista. Peor aun,
termina favoreciendo la propia “hidroesquizofrenia”, porque conduce a una visién separada de aguas
subterraneas y superficiales, rompiendo la tradicional “unidad del ciclo hidrolégico”, a la que con tanto
éxito se ha apelado para promover la cuenca como unidad de gestion. De hecho, los hidrogedlogos no
hemos sido ajenos a este error al ver las aguas subterrdneas como un elemento ajeno, que termina
percibiéndose como complementario, contingente, pero no esencial. Por ello, en esta revisidn
adoptaremos el enfoque complementario. En lugar de analizar el estado de las aguas subterraneas,
revisaremos los elementos basicos de su gestion y el “estado de las acciones”, poniendo el énfasis en que la
gestidn de acuiferos es un elemento mas en la “unién del ciclo hidrolégico”.

2. Elementos basicos para la gestion del agua subterranea
2.1 Cantidad (el agua que te rodea, por el terreno gotea)

Probablemente, lo Unico en que estan de acuerdo todos los involucrados en la gestion de acuiferos sea en
gue tienen un gran volumen y, como ya hemos dicho, una gran inercia. Casi toda el agua (dulce) que hay
cerca de cualquier punto (salvo en Groenlandia y la Antartida) es subterrdnea. A modo de ejemplo, un
descenso de 1 m en el acuifero terciario del Tajo, aguas arriba de Talavera, supone unos 3000 hm?,
suficiente para suministrar agua a todos los espafioles durante un afo. Ello, unido al bajo coste de
inversién, se ha venido utilizando para justificar la explotacidn intensiva de acuiferos, que se basa en
bombear durante unos decenios muy por encima de los recursos renovables, para desarrollar la economia
y, tedricamente, después realizar otras actividades que demanden menos agua (Llamas y Custodio, 2003;
Hernandez-Mora et al., 2003; Custodio, 2010). Aunque el concepto suena atractivo, termina convirtiéndose
en “aqui paz y después gloria”. La propia inercia de los acuiferos implica que, por un lado, pueden pasar
muchos afos hasta que se empiecen a notar impactos visibles y, por otro, sean necesarios muchos afios de
esfuerzo continuado (el acuifero de la Mancha Oriental, del que hablaremos mas adelante, es ilustrativo)
para recuperarlos, cosa que con frecuencia no llega a ocurrir. De hecho, resulta irénico que la explotacion
intensiva de acuiferos, que se ha venido practicando en Espafia, contradice los principios econdmicos de
quienes la propugnan: un recurso que no cuesta, no se valora. Al margen de su discutible economia (en
algunos lugares, como Israel o Arizona, ha sido “rentable”), la explotacion intensiva produce unos impactos
ambientales irreversibles (el Rio Santa Cruz en Arizona han dejado de fluir). Dedicaremos una parte de esta
nota a discutirlos. Antes, conviene analizar la esencia de la explotacidon sostenible. Para ello es preciso
cuestionar el concepto de “recursos renovables”.

El término “recurso renovable anual” sugiere que lo que se explote un afio se restaurard en afios sucesivos.
Es bastante vdlido para el caudal de un rio. Se puede extraer agua de un rio durante un afo sin

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




Informe OPPA 2017. Retos de la planificacion y gestion del agua en Espaia Pagina 28 de 139

comprometer lo que pasara en los sucesivos. En los acuiferos, la cosa es un poco mas complicada, como se
ilustra en la Fig. 1, que muestra el impacto de un bombeo a una cierta distancia de un rio (10 km en la Fig.
1), para un acuifero “normal” (T=2000 m?/d, $=0.2, r=100 mm/afio, donde T es transmisividad, S es
coeficiente de almacenamiento y r es recarga). El nivel natural previo al bombeo (linea azul) muestra la
tipica forma parabdlica. El bombeo provoca un cono que va creciendo con el tiempo (lineas verde, naranja
y roja, tras 2, 10 y 100 afios de bombeo, respectivamente). Al principio (hasta el tiempo t;,), todo el agua
bombeada proviene del almacenamiento del acuifero (drea roja en la grafica derecha de la Fig. 1).
Paulatinamente, el caudal bombeado empieza a compensarse con captura de la descarga al rio (el rio,
empieza a recibir menos agua que antes del bombeo, linea naranja de la grafica izquierda) y el cono apenas
crece. A partir de teq, toda el agua bombeada se compensa reduciendo la descarga o, como en el caso de la
Fig. 1, invirtiendo el flujo (el rio pasa de ser ganador a perdedor, con lo que deja de funcionar como rio, ver
apartado 2.3).
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Figura 1: Izquierda, niveles en una seccion “ideal” perpendicular a un rio, en condiciones naturales y tras 2, 10 y 100 afios de
bombeo a 10 km del rio. Derecha, el % del bombeo que se compensa con captura de descarga al rio (area azul) evoluciona desde
practicamente 0% (hasta t;;) al 100% (después de t.q,). El resto proviene del almacenamiento.

El resumen de esta discusion es que el impacto de un bombeo sobre las masas de agua adyacentes es sutil
y muy retrasado, pero inexorable. El hecho de que, durante mucho tiempo (ver tabla en la Fig. 1), los
niveles apenas decaigan, se mantengan altos cerca del rio y éste apenas se vea afectado, unido a las
fluctuaciones naturales, favorece las actitudes “negacionistas” (“ino pasa nada!”). La degradacion es tan
lenta que, para cuando se hace palpable, ya solo se acuerdan los viejos (nadie recuerda los manantiales de
Murcia) y el rio (o humedal), que antes era normal, solo lo recuerdan los “nostalgicos”. Por ello, hagan fotos
de Dofiana y del Jucar para ensefidrselas a sus nietos. No les pase como al Prof. Maddock, al que nadie creia
cuando declaré que el Rio Santa Cruz habia sido fluyente (por fortuna, al acabar, el viejo juez le dijo en un
aparte: “no se preocupe, Dr. Maddock, pasé la infancia en Tucson y me banaba cada dia en ese rio”).

Pero esta lentitud también representa una oportunidad. Se puede bombear en tiempos de sequia y
recargar en afios humedos. Pero se debe recargar (ver apartado 2.6). En caso contrario, termina
produciéndose el impacto. La Fig. 1 indica que los acuiferos son susceptibles de regulacion (ver apartado
2.6) y que cada pozo tiene su propio “tiempo de impacto”.

2.2 Calidad del agua y proteccion de acuiferos (un acuifero manchar, es como a madre pegar)

Existe la creencia de que la calidad del agua subterranea es peor que la de la superficial. En realidad, eso es
falso por cuatro motivos (Fig. 2):
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Concentraciones medias en el Rio Besds

Figura 2: Concentraciones en el Rio Besds y en un pozo del aluvial que extrae agua del rio, tras dos semanas de residencia en el
acuifero (Jurado et al., 2015; Tubau et al., 2014). Este tiempo es suficiente para reducir un 70% la contaminacion de organicos y,
en particular, de productos farmacéuticos (PhACs) y drogas (DAs). Los mayoritarios apenas se alteran, salvo los asociados a
procesos rédox (0O,, NO3, Fe y Mn).

1. El agua que llevan los rios es la media de la de los acuiferos que lo alimentan (la contribucién de
escorrentia superficial directa es minima, en contra de lo que se ensefia). En realidad, en Espafia,
una parte sustancial del caudal del rio proviene de las depuradoras (entre el 12 y el 25%,
dependiendo del afio, en el Llobregat, Mujeriego et al., 2016).

2. Las aguas subterrdaneas no contienen microorganismos patégenos, aunque pueden llegar a los
pozos, habitualmente desprotegidos en Espafia, a través del fuste.

3. El alto tiempo de residencia y la variabilidad de condiciones rédox favorecen la degradacion de los
compuestos organicos y, en particular de los emergentes mas recalcitrantes, que no se eliminan en
las depuradoras y con efectos sobre la salud (Fig. 3).

4. El alto tiempo de residencia (150 afios de media) garantiza que, con frecuencia, las aguas
subterrdneas son tan antiguas que, cuando se recargaron, aun no existian los contaminantes
emergentes, lo que ha favorecido el desarrollo de una floreciente industria embotelladora.
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Figura 2. Zonas rédox aguas abajo de un vertedero en Dinamarca (Christensen et al, 1994). La fraccién organica se va degradando
a lo largo del acuifero. A los 300 m, los compuestos analizados se encontraban por debajo del limite de deteccion, confirmando
que el flujo a través de diversos estados de oxidacion favorece la eliminacién de la mayoria de contaminantes.
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Todo ello hace que, en los paises del centro y norte de Europa, la Unica agua que se acepta para consumo
humano sea la subterranea, ya que la ausencia de patégenos permite no tener que clorar. Ello se traduce
en una reduccion significativa de los costes de potabilizacion (aireacion, para eliminar volatiles y oxidar Fe 'y
Mn, que precipitan, y filtracion, para eliminar estos precipitados) y distribucién (la aireacién y filtracion
pueden hacerse in situ). No estamos argumentando aqui que se suprima la cloracion, que tanto contribuyo
a mejorar la esperanza de vida a principios del s. XX, pero que requiere redes de distribucién con muy alta
garantia. Lo que estamos argumentando es que la calidad del agua subterranea es, en principio, exquisita,
por lo que es urgente una accidn decidida para protegerla. Tampoco quiere decir que no existan problemas
de contaminacién, los mas graves son:

1. Contaminacion por nitratos. Afecta a la mayoria de nuestros acuiferos (Fernandez, 2007). Su origen
es fundamentalmente agricola. Notese que el problema no es tanto la toxicidad de los nitratos,
como que su abundancia interfiere con los ciclos rédox naturales (Fig. 3) e inhibe procesos de
degradacion (de ahi lo de “madre pegar”). Su solucidn es factible (ver apartado 2.6), pero requiere
una Politica Agraria Comun (PAC) mas ambiental.

2. Contaminacién puntual de origen industrial. Aunque esta en recesion y su extensién es pequefa, es
potencialmente tdxica y cara de resolver.

En ambos casos, se requiere imaginacién y decisién, mas que dinero. En todo caso, la proteccion de
acuiferos es una asignatura pendiente. El Grupo Espafiol de la Asociacién Internacional de Hidrogedlogos
elabord el afio pasado una propuesta de recomendacidn sobre construccidn de pozos para minimizar la
contaminacién por el fuste. Debe ser considerada por la administracion. También es urgente que se
imponga, en los planes de ordenacion del territorio, la obligacién de no permitir actividades peligrosas
dentro de los poligonos de proteccidn de pozos.

2.3. Interacciodn rio-acuifero (un rio sin su aluvial, no es rio, es canal)

Existe un divorcio profesional, social, legal e incluso académico, entre aguas superficiales y subterraneas.
Pero en la Naturaleza, estan muy unidas, salvo cuando el Hombre los separa. El caudal de base de los rios,
el que llevan cuando no llueve, proviene de las aguas subterraneas (de hecho, también la mayoria del que
llevan en avenidas, “paradoja del agua antigua”, pero esa es otra historia). Es decir, el destino natural del
agua subterranea es alimentar los rios. Y los rios funcionan como tales cuando estdn conectados al acuifero
y reciben su descarga:

Los bosques de ribera se alimentan de dicha descarga (en contra de la creencia generalizada de que beben
agua del rio) (Fig. 4). Precisamente, es la proximidad del nivel freatico lo que permite a las freatofitas tener
hojas tiernas, que se renuevan anualmente y constituyen un eslabdn inicial de la mayoria de las cadenas
tréficas de dichos bosques.
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Figura 4: Una parte del caudal del rio fluye por el subalveo (zona hiporreica), produciendo esquemas complejos de flujo tanto (1)
en seccidn vertical, debidos a las variaciones de la pendiente, como (2) en planta, asociados a la geometria de los meandros.
Estos flujos se pierden cuando baja el nivel y se desconecta el rio, lo que termina destruyendo sus ecosistemas (3).

Los procesos de mejora de la calidad del agua no se producen tanto en el cauce como en la zona hiporreica
de intercambio (La Ley de aguas de 1872 denominaba subdlveo a la zona hiporreica y lo trataba como parte
del rio, un concepto que lamentablemente se ha perdido). La pendiente del rio no es uniforme. En tramos
con meandros, el agua circula lenta (con baja pendiente) en las curvas, donde hay pozas, y rapida (y, por
tanto, con alta pendiente) en las rectas. Los cambios de pendiente favorecen que parte del agua del rio se
infiltre al aluvial, incluso en los tramos en los que se produce una descarga neta desde el acuifero hacia el
rio (Figura 4). Aunque la fraccién infiltrada sea muy pequefia, su tiempo de residencia en el aluvial es
grande (la velocidad del agua del rio se mide en m/s, la subterrdnea en m/dia), lo que permite la
degradacion de la materia organica disuelta (de hecho, incluso de compuestos recalcitrantes, que nunca se
eliminarian en una EDAR convencional, recordar Fig. 2). En este proceso, el agua se vuelve anaerobia, lo
qgue vuelve a favorecer fértiles procesos bioquimicos, especialmente en la interfaz entre esta descarga y el
agua aerdbica del rio, precisamente donde comienzan las cadenas tréficas del rio (Figura 4 (3)).

Todos estos procesos y otros muchos para los que no tenemos espacio ni conocimiento, fuente de vida del
entorno fluvial, son los que garantizan el buen funcionamiento del rio, la mejora de la calidad del agua, el
crecimiento de faunas diversas en el cauce y en los bosques de ribera, el caudal de base y, en definitiva, su
buen estado cualitativo y cuantitativo. Todos ellos se interrumpen cuando la sobreexplotacidn del acuifero
provoca un descenso del nivel fredtico y el agua deja de retornar al rio. Lo que es peor, la materia en
suspension termina colmatando el lecho del rio. Por ello, no es exagerado decir que cuando el rio se
desconecta de su aluvial, deja de ser un rio y pasa a ser un canal. También por ello, concluimos que la
forma mas natural de evaluar el estado del rio es evaluando el grado de conexidn con su aluvial. Y, también
por ello, se requiere imaginacidon y decision, mas que dinero, aspecto sobre el que volveremos en el
apartado 2.6.

2.4 Intrusion marina (si el acuifero no descarga al mar, ni gambas ni almejas podrds yantar)

El término intrusion marina describe la penetracién de agua marina tierra adentro. Como el agua salada es
mas densa que la dulce, tiende a hundirse, formando una cufia. La profundidad a la que se encuentra dicha
cufia es aproximadamente igual a 40 veces el nivel piezométrico del acuifero (de hecho, unas 70, segun
Pool y Carrera, 2011). Por tanto, pequefios descensos del nivel piezométrico, provocan que la cuia salina
ascienda y penetre tierra adentro, salinizando el acuifero.

La mayoria de acuiferos costeros del mundo sufren problemas de intrusién marina, como consecuencia de
la concentraciéon de la poblacidon en la costa, lo que es valido para casi todos los acuiferos costeros
espafnoles, excepto en la cornisa cantabrica (Lépez-Geta y Gomez-GAmez, 2007; hay una actualizacion
reciente de Custodio, pero aun no esta disponible). La salinizacion conlleva no solo una pérdida de recursos
hidricos, sino también un sobrecoste econémico directo (abandono de pozos y construccién de nuevos). De
hecho, la practica habitual consistia en, una vez se salinizaba un pozo (si el agua bombeada contiene un 2%
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de agua marina, ya no es apta para el consumo), abandonarlo y perforar uno nuevo mas alejado de la costa.
Esto no hacia mds que agravar el problema, ya que el nuevo pozo hacia avanzar la cufia salina tierra
adentro hasta también salinizarlo.

La intrusidn marina afecta no solo a los recursos continentales, sino también a los marinos. El retorno de
aguas subterraneas supone una aportacién insustituible de nutrientes al mar. El efecto es menos visible y
mas dificil de cuantificar que el de la interaccion con los rios, pero no deja de ser una leccion de humildad
para los hidrogedlogos académicos que estudiamos la intrusion marina que los articulos mas citados sobre
el tema no sean de hidrogedlogos, sino de oceandgrafos preocupados por la descarga submarina de aguas
subterrdneas.

En resumen, tanto para minimizar el avance tierra adentro de la cufia de intrusidn marina, como para
proteger la productividad marina costera es necesario dejar salir algo de agua dulce. En la préctica, eso solo
se puede conseguir o bien reduciendo el bombeo tierra adentro, o bien mediante barreras hidrdulicas.
Estas consisten en inyectar agua dulce en una linea de pozos situada a lo largo de la costa (también se
puede conseguir con balsas de recarga, mas baratas y sencillas, pero que necesitan espacio, caro en la
costa). Aunque podria parecer que esto es “tirar agua al mar”, la realidad es que la eficiencia hidraulica
(relacion entre el posible aumento del caudal de bombeo y el caudal de inyeccidén) es mayor que uno
(Abarca et al., 2006). Esto refleja que la mayor parte del caudal inyectado fluye tierra adentro y que el
efecto de protecciéon mejora la eficiencia de la explotacién.

2.5 Uso conjunto (para resolver asuntos, es mejor si vamos juntos)

Existe la percepcién por una parte de la sociedad que los recursos hidricos estan limitados a los que se ven.
Es decir, principalmente a los embalses. Sin embargo, histéricamente, el agua subterranea ha sido clave
para garantizar el suministro de agua a la poblacién, especialmente en épocas de sequia, y para el
desarrollo de los regadio mas eficientes (Hernandez-Mora et al.,, 2003). Pero, como hemos venido
argumentando, su explotacion puede producir impactos severos.

En nuestro clima, que se caracteriza por la alternancia de periodos humedos y secos con periodos del orden
de un lustro, es evidente la necesidad de “ahorrar” (aumentar el almacenamiento de agua subterranea) en
las épocas lluviosas para poder hacer frente a las sequias. Por ello, una gestidn conjunta de las aguas
superficiales y subterrdneas es necesaria para poder disponer de agua en todo momento, cosa por la que
han venido argumentando desde antiguo nuestros mas egregios académicos (ver sintesis de Sahuquillo,
2010). Ello es sin perjuicio de otras medidas de actuacion tanto sobre la demanda (politicas de precios,
subvenciones y restricciones), como sobre la oferta (p. ej., desalacion).

2.6 Recarga artificial (toda el agua, a la larga, proviene de la recarga)

La recarga artificial es una herramienta de gestion que consiste en introducir agua en los acuiferos, lo que
permite aumentar los recursos de agua subterrdnea. Con ello, se puede almacenar agua en los acuiferos en
épocas de excedente, para utilizarla en episodios de escasez. Aunque la recarga artificial puede jugar
diversos papeles en la gestidn, aqui estamos argumentando por el de herramienta de regulacién, analogo al
almacenamiento en embalses, pero con tiempos de respuesta potencialmente grandes. La recarga tiene
varias ventajas: es menos costosa, no tiene pérdidas por evaporacion, no pierde calidad del agua (p.ej., por
eutrofizacién), sino que la mejora (ver Fig. 5), apenas ocupa espacio y no solo no tiene impacto ambiental,
sino que contribuye a mejorar el estado ambiental de rios y acuiferos. Por contra, adolece de tres
problemas: (1) es dificil (problemas de colmatacidn); (2) requiere mantenimiento y gestién; (3) la normativa
es ambigua. Aunque el problema mas grave es el tercero, empezaremos discutiendo la tecnologia antes de
revisar los aspectos legales.
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Figura 5: Esquema del proyecto de recarga artificial de Sant Viceng del Horts, incluyendo la red de observacion y control (1). Se
muestran las concentraciones medias medidas en los pozos versus las del agua infiltrada, recargando a través de una capa de
arena (2) y tras afiadir una capa reactiva, que favorece el desarrollo de estados rédox variables (3). Cada columna de puntos
representa los resultados de una especie quimica (se analizaron 54 compuestos). Todas se reducen tras la instalacion de la
barrera a lo largo del flujo (secuencia azul claro, rojo, lila, verde y azul oscuro) (Valhondo et al., 2016, 2017).

El agua se puede introducir en los acuiferos mediante balsas (lo mas habitual, pero requiere espacio),
canales, pozos (lo mas dificil, pero ahorra espacio) o escarificando el lecho del rio. Todos ellos necesitan un
cierto mantenimiento para mantener la capacidad de infiltracién, ya que la superficie de infiltracién tiende
a colmatarse por filtracion (retencion de coloides y finos en suspension), crecimiento de “biofilms”,
precipitacion mineral o formacion de burbujas de gas. En todos ellos se produce una mejora inmediata de
la calidad (eliminacidn de patdgenos, coloides y sdélidos en suspensidn) en los primeros centimetros y una
mejora diferida (reduccién de metales y contaminantes orgdnicos) en los primeros centenares de metros.
Esta segunda se ilustra en la Figura 5, para un caso en el que se realzaban los procesos de degradacion de
contaminantes “recalcitrantes” promoviendo la generacién de diversos estados de oxidacion, que
favorecen el desarrollo de procesos metabdlicos diversos y la ampliacidn del abanico de compuestos que se
eliminan.

Lo anterior pone de manifiesto que la calidad del agua recargada puede ser muy diversa. Los propios
procesos naturales mejoran la calidad de manera eficiente. Lo Unico que no se mejora es la salinidad. Por
ello, en la barrera contra la intrusién marina del Delta del Llobregat, el ACA desalaba (desalobraba) parte
del agua regenerada que inyectaba. Y por lo mismo, lo ideal es recargar agua de lluvia. Aunque dificil (la
escorrentia tiene mucha materia en suspension), es factible si las zonas de infiltracion son muy extensas.

Lo anterior sugiere que una manera de luchar contra la escasez de agua, contra las avenidas y contra la
contaminacidn con nitratos es promover la aplicacién extensiva de agua de lluvia, en periodos lluviosos,
sobre terrenos agricolas. De hecho, si a esta agua se le aflade materia organica disuelta, se reduciran los
nitratos no sélo por dilucidn, sino también por desnitrificacion. Aunque esto requiere “regar en invierno” e
involucrar a los agricultores (tarea “que helaria los corazones de los politicos mas valientes, y haria llorar a
los normales”), se puede iniciar su estudio mediante pruebas piloto con medidas incentivadoras. A la larga,
si funciona, seria rentable para todos.

El problema mas grave es el normativo. Segun se interprete la regulacidn, la calidad del agua recargada
tiene que ser superior a la de lluvia, que al recargarse convierte en “ilegal” a la Naturaleza. El problema
radica en el “RD 1620/2007, de 7 de diciembre, por el que se establece el régimen juridico de la
reutilizacion de las aguas depuradas”, que en la practica prohibe la utilizacién de todo tipo de aguas, por la
presencia de materia en suspension y/o microorganismos (lo que es irénico, ya que ambos se eliminan por
filtracion durante la recarga, proceso idéntico al de las ETAPs). Segun el RD todas las ETAPs también serian
“ilegales”. Seria bueno eliminar, o al menos revisar extensamente, este RD porque ha supuesto un grave
freno, no solo a la recarga artificial, sino también a la reutilizacidn en general. Las limitaciones de este RD se
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podrian haber superado con el “RD 1514/2009, de 2 de octubre, por el que se regula la proteccion de las
aguas subterrdneas contra la contaminacién y el deterioro”. De hecho, en su paso por el Consejo Nacional
del Agua, propusimos que se reconociesen los procesos de mejora de la calidad que tienen lugar al pasar el
agua por suelo y acuifero. Aunque se ignord esta sugerencia, este RD contiene una salvaguarda interesante
(articulo 4.6) “sin perjuicio de la exigencia de requisitos mas estrictos previstos en otras normas, los
drganos competentes podran no exigir la aplicacion de las medidas ... a aquellas entradas de
contaminantes ... que sean resultado de vertidos a las aguas subterraneas, siempre que dichos vertidos no
pongan en peligro el logro de los objetivos medioambientales...”. Es decir, se puede hacer recarga
artificial “sin decir que lo es”, sino tratdndola como vertido y demostrando que los procesos naturales de
mejora de la calidad garantizan la buena calidad (todos los proyectos que conocemos lo demuestran). Otra
solucion “imaginativa” fue la del ACA en la susodicha barrera contra la intrusion marina. No lo llamaron
“recarga artificial”, sino “barrera hidraulica”...,, y “cold”. Desafortunadamente, estos procedimientos
“farisaicos” requieren un cierto coraje y pocos se atreven a seguirlos, aunque sea la Unica manera de
proteger la Salud Publica. Entre tanto, en Barcelona seguimos bebiendo agua que, hasta en un 25% (en
verano mas), “paso el dia anterior por el rifién de alguien de Terrassa o Manresa”. Esta agua no la beberian
en los paises del centro y norte de Europa, que no sufren por beber agua recargada, les sale mas barata, y
se permiten el lujo de no tener que clorarla.

2.7 Conocimiento de los acuiferos (para una buena gestion, has de saber un montén)

Hasta aqui hemos argumentado que no se puede separar el agua subterranea de la superficial. Pero hay
diferencias metodoldgicas en su estudio. Para poder gestionar los acuiferos, minimizar la intrusién marina,
realizar recarga artificial, proteger su interaccidon con los rios, y remediar su contaminacion es necesario
disponer de un buen conocimiento de los acuiferos. Ello requiere un esfuerzo de caracterizacion geoldgica,
piezométrica, hidroquimica y, a veces, geofisica e incluso mecanica. Por otro lado, hay que realizar ensayos
de campo para determinar las propiedades del acuifero. Toda esta informacién se integra en un modelo
conceptual del acuifero, o acuiferos, que sintetiza su funcionamiento.

A los efectos de gestion, todo lo anterior debe conducir a modelos numéricos, que terminan jugando un
doble papel. Por un lado, permiten verificar la coherencia conceptual de la informacion. Por otro, son
esenciales para la toma de decisiones por parte de los gestores ya que representan la Unica manera de
evaluar el impacto de las acciones. Desafortunadamente, el uso de modelos sufre varios problemas:

1. La integracion de datos en un modelo es subjetiva. Los académicos tendemos a modelos muy
detallados, que suelen ser inciertos. Los modelos “estilizados” son mas robustos, pero pueden
perder detalles importantes (se atribuye a Einstein la frase “un modelo debe ser tan sencillo como
sea posible, pero no mas”).

2. Deben actualizarse periédicamente. De hecho, las bases de datos deberian utilizarse para dicha
actualizaciéon. Aqui el problema vuelve a residir en la complejidad. Mantener un modelo es dificil.

3. El modelo termina siendo del “modelista”. Su construccion conlleva un aprendizaje, que es basico
para la gestidon y mds importante que el propio modelo. No es facil trasmitir ese conocimiento. Por
ello, los modelistas deben estar proximos a los gestores.

Pese a estas dificultades, consideramos que la gestidn hidrolégica solo serd adecuada cuando se base en
modelos. Estos deben ser accesibles y transparentes. Lo ideal seria que el solicitante de un permiso de
extraccién pueda ver el impacto que, sobre el medio natural y sobre los demds usuarios, puede llegar a
tener su extraccion de agua.
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3. Algunos hitos del ultimo aiio

Probablemente, el hito hidrolégico mas importante de estos Ultimos afos haga referencia al acuifero de La
Mancha (el acuifero 23). Fue “descubierto” en los afios 70, dando inmediatamente lugar a una explotacidn
intensiva, que provocé el secado de los “Ojos del Guadiana” en 1983 y un tremendo dafio a las Tablas de
Daimiel (Fig. 6). De hecho, llegaron a “privatizarse” los terrenos del cauce, con el concurso de la Justicia,
que llegd a anular (1990) el deslinde del dominio publico hidraulico. Afortunadamente, esta decision fue
corregida por el Supremo en 1994. Sin embargo, el deslinde se paralizé y, de hecho, sigue habiendo
regadios en el cauce (Fig. 6). Estos se limitan a la parte alta, porque en 2014 el rio volvid a fluir, gracias a
que los afios anteriores fueron muy himedos y a que la Administracidon habia adoptado el Plan Especial del
Alto Guadiana (se paga a los agricultores para que no rieguen). Es dificil valorar la rentabilidad de dicha
operacion, pero el hecho es que el rio volvié a serlo. Nos felicitamos y felicitamos al Ministerio y a la
Confederacién Hidrografica del Guadiana porque este afio se ha retomado el deslinde. Lamentablemente,
los Ojos se han vuelto a secar en Junio, lo que confirma la tendencia de los ultimos afios, agravada por el
hecho de que 2017 esta siendo especialmente seco.
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Figura 6: Imagenes de Google Earth (Jul/2017) de los Ojos del Guadiana y Tablas de Daimiel, en (1) 2011 y (2) 2015, junto con (3)
evolucion de niveles en un sondeo préximo (datos de http://sig.mapama.es/redes-
seguimiento/visor.html?herramienta=Piezometros), que muestra como el flujo en los Ojos esta ligado al nivel del acuifero. En
2011, el cauce habia desaparecido y habia numerosos pivotes de regadio (circulos rojos), que se han reducido en 2015. Sin
embargo, el zoom (4) muestra uno de dichos pivotes (ausente en 2011), justo donde Google Earth identifica los Ojos, lo que es
insultante y doloroso.

Otro hito importante es que se ha cubierto el segundo ciclo de Planificacidon Hidroldgica prevista por la
Directiva Marco del Agua (MAGRAMA, 2017). Aun admitiendo que estos planes tienen una componente de
“cubrir el expediente”, el hecho es que se han realizado balances de todos los acuiferos y que se ha venido
avanzando significativamente en las redes de observacidon. Ademds, en general, los datos son accesibles.
Hemos preparado la Fig. 6 con datos bajados de la red. Queriamos preparar una figura analoga para el
acuifero Almonte-Marismas, pero no hemos sabido encontrar ningin sondeo de la red con datos
accesibles. A veces, los formatos son variables, lo que dificulta su explotacion y estudio. Desde el punto de
vista de entender el estado de las masas de agua subterranea, las paginas web de las Confederaciones
Hidrograficas no son particularmente amigables (la del ACA es mas facil). Un reto importante es
transformar el conocimiento que se va teniendo en informacion facilmente digerible. La mayoria de los
trabajos realizados se presentan en forma de archivos pdf, que son un “tocho” para lectores no
especialistas. Un reto de mejora es que todo informe vaya acompafiado de una explicacidn didactica en la
web de la confederacién. En resumen, hay mucho por mejorar, pero el hecho de que la informacion esté
accesible es un gran avance.
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También se ha mejorado en la incorporacidn de hidrogedlogos a las confederaciones, que estan avanzando
en la direccidn de convertirse en organismos de gestidn o, al menos, de “colaboradores” en la gestion.

El principal reto es ahora transformar todos esos avances en auténticas medidas de gestion. La recarga
artificial, probablemente el elemento mds importante de gestién hidrolégica, sigue siendo una asignatura
pendiente. La verdad es que el marco legal no lo pone facil, ya que, ademads de las dificultades normativas
gue ya hemos visto, la competencia ambiental es autondmica y desde la perspectiva de la Directiva Marco,
no se puede separar la “gestidn hidroldgica” de la “gestién ambiental”. Seria pretencioso sugerir cambios
legislativos, pero animamos a observar que el ACA, que agrupa todos los aspectos hidroldgicos en las
Cuencas Internas de Cataluia, es prdcticamente el Unico organismo que ha afrontado con una cierta
decisién las medidas de gestion (control de bombeos, recarga artificial, lucha contra la intrusién marina,
etc.). Aunque la adopcidn de estas medidas no esta exenta de dificultades econémicas y politicas (la gestion
del agua en Cataluia involucraba a 9 consejerias, Carrera, 1999), no deja de ser un ejemplo de como se
pueden hacer las cosas (es llamativo que Sahuquillo et al., 2009, también singularizaban la situacion de
Cataluia, pese a que su vision de la gestion de las aguas subterraneas es bien distinta de la que
proponemos aqui).

4. Conclusiones y recomendaciones

La conclusién de este ejercicio de analisis es que, por un lado, se ha avanzado mucho desde que Llamas
(1974) hiciera suyo el término “hidroesquizofrenia”. Lo mas importante es que el estado de los acuiferos se
mide de forma habitual y que se han incorporado a los organismos de cuenca hidrogedlogos y técnicos con
una vision integrada del ciclo del agua. Se puede seguir mejorando. Lo que parece mas urgente es:

1. Transformar las observaciones del estado de las masas de agua en conocimiento. Esto puede
requerir la realizacién de ensayos hidraulicos y debe conducir a la construccién de modelos
numeéricos.

2. Activar planes de recarga artificial, tanto de agua de lluvia como de agua regenerada. Esto requiere
avances tanto a nivel normativo como tecnolégico. El principal freno es la normativa actual, aunque
no sea tan restrictiva como se percibe (pero deben revisarse y modificarse los RDs 1514/2009 y
1620/2007). Ademias, dada la dificultad practica, seria deseable al menos comenzar con proyectos
piloto que permitiesen evaluar las dificultades especificas de cada proyecto y formar técnicos
especializados.

3. Luchar contra la intrusidon marina, tanto mediante el control de bombeos como con la activacién de
barreras.

4. Acometer de una vez la gestién conjunta. La necesaria definicion de planes de sequia representa
una oportunidad. Esperemos que no se limite a la activacion de “pozos de sequia”.

5. Afrontar la proteccion de acuiferos. Para ello, se debe avanzar tanto a nivel normativo (incorporarla
a los Planes de Ordenacién del Territorio; definir una normativa de construccién de pozos para que
no sean vias de contaminacidn, incorporandola al RD1514/2009) como practico (por ejemplo, ligar
las ayudas de la PAC a acciones de recarga, limitacién en el uso de fertilizantes, o actuaciones de
desnitrificacién).

Es probable que la principal dificultad no sea técnica, sino de visibilidad. Los periodos hidroldgicos son
mucho mas largos que los politicos. Las acciones que se tomen hoy tardardn muchos afos en ser visibles.
Por ello, a riesgo de salirnos del guidon que nos habiamos impuesto, nos atrevemos a sugerir que la gestion
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hidroldgica sea objeto de un “pacto de Estado”, para que lo que se haga hoy no se deshaga mafiana y que
los planes tengan continuidad.
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6. INVESTIGACION EN ASPECTOS REGIONALES DE LOS EFECTOS FUTUROS DEL CAMBIO CLIMATICO SOBRE
LA CONSERVACION DE LAS MASAS DE AGUA

Jorge Olcina Cantos
Universidad de Alicante

Los efectos del calentamiento térmico planetario sobre los recursos de agua es uno de los aspectos mas
preocupantes en la planificacién futura del agua y de la economia espafiola en general. En nuestro pais, el
CEDEX (2012) llevo a cabo el exhaustivo analisis sobre efectos del cambio climatico en la escorrentia’, que
fue manejado como base de trabajo, en la Instruccion de Planificacidon Hidroldgica de 2007. Por su parte, las
demarcaciones hidrograficas, en el proceso de elaboracion de sus Planes Hidrolégicos de cuenca,
actualizaron, en algunos casos, los porcentajes de reduccién de precipitacion establecidos en la Instruccién,
a partir de modelos propios desarrollados ad hoc (p.e. Demarcacion del Ebro). En el informe sobre
evaluacion del Primer Ciclo de Planificacidon Hidroldgica en Espafia del Observatorio de las Politicas del Agua
(2014) se mostraban los valores de reduccion de volimenes de agua en cada una de las demarcaciones
hidrograficas espafiolas’. Por su parte, Marti Barajas, Erika Gonzalez y Javier Andaluz en su estudio sobre |a
pérdida de caudales en los rios espafoles (2016) han sefialado que se ha producido una reduccion
generalizada de las aportaciones en todas las demarcaciones en el periodo 1996/97-2005/06, con relacién
al periodo 1940/41-1995/96, de un 14,3 % para el conjunto del pais, indicando que la reduccién ha sido
especialmente importante en la demarcacion del Segura, préoxima al 40 %, y también en las del Guadiana,
especialmente en su cabecera, Ebro y Cuencas Internas de Catalufia, que perdieron en tan sélo 10 afios
alrededor de una quinta parte de sus aportaciones’.

Por ultimo, algunos informes de Cambio Climatico elaborados en Comunidades Auténomas han analizado,
también, la perdida de caudales por efecto del calentamiento térmico planetario en sus dmbitos de gestion.
Es el caso de Cataluiia o Pais Vasco. En el Tercer Informe de Cambio Climatico en Cataluiia (2016-17), se
sefiala que, a grandes rasgos, los modelos de cambio climatico en este territorio confirman una reduccién
media cercana al 10 % en las cuencas pirenaicas y un maximo del 22 % en las cuencas litorales para
2051%.en el Pais Vasco, los escenarios manejados auguran una disminucion en el aporte de agua en invierno
y primavera de entreun 6y 13 %".

En el primer semestre de 2017 se han elaborado dos estudios de gran interés para el tema que analizamos.
El primero es un trabajo doctoral desarrollado en Zaragoza, por Roberto Serrano Notivoli®, bajo direccién

! CEDEX (2012) Estudio de los impactos del cambio climdtico en los recursos hidricos y en las masas de agua. Informe
Técnico para el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente. Centro de Estudios Hidrograficos. Informe
Final. Madrid, 46 p.

? Olcina Cantos, J. (2014) “Riesgos Climaticos y Cambio Climatico”, en Evaluacion del Primer Ciclo de Planificacion.
Observatorio de Politicas Publicas del Agua. Octubre de 2014, p. 314-324. Disponible en:
https://fnca.eu/images/documentos/DOCUMENTOS/Informe%200PPA%20evaluaci%C3%B3n%201er%20ciclo%20de%
20planificaci%C3%B3n %20completo.pdf

* Martin Barajas, S., Gonzalez Briz, E. y Andaluz Prieto, J. (2016) “Consecuencias del cambio climatico sobre la
disponibilidad de agua en Espafia, tras la firma del Acuerdo de Paris”, Ecologistas en Accion, Madrid, 16 p.

* Generalitat de Catalunya (2016-17) Tercer Informe de Canvi Climatic a Catalunya. Sintesis de los capitulos. 28 p.
Disponible en: http://cads.gencat.cat/ca/publicacions/informes-sobre-el-canvi-climatic-a-catalunya/

> Vid. Gobierno Vasco (2017) Escenarios proyectados de cambio climdtico en el Pais Vasco. Departamento de Medio
Ambiente, Politica Territorial y Vivienda. Disponible en:
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.eus/informacion/escenarios-proyectados-de-cambio-climatico-en-el-pais-
vasco/r49-11293/es/

® Serrano Notivoli, R. (2017) Reconstruccion climdtica instrumental de la precipitacién diaria en Espafia: ensayo
metodoldgico y aplicaciones. Tesis doctoral, inédita. Universidad de Zaragoza. Facultad de Filosofia y Letras.
Departamento de Geografia y Ordenacidn del Territorio. Zaragoza, 234 pp + anexo cartografico.
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de los doctores Martin de Luis, Santiago Begueria y Miguel Angel Saz, donde se presenta un nuevo atlas
climdtico de Espafia, a partir del tratamiento de miles de datos de los elementos climaticos principales
(temperaturas y precipitaciones). En esta tesis doctoral se revelan algunas cuestiones sobre precipitaciones
en nuestro pais novedosas que pueden tener implicaciones directas en la planificacién de los recursos de
agua a escala regional o local. Como el dato bdsico a efectos de dicha planificacién hidrolégica de la
tendencia de descenso registrada en la precipitacidn anual, entre 1971 y 2012, estimada en 12 mm/década
para el conjunto de Espafia; el cambio en el reparto estacional de las lluvias con tendencias negativas en
invierno y positivas en otofio; o la localizacién de nuevos focos pluviométricos, que se sabian lluviosos pero
no tanto y que resultan poco conocidos hasta la fecha por la cuantia anual media de lluvias que reciben (S2
de Gredos >3.000 mm. anuales), la significativa disminuciéon de lluvias registrada en la mitad oriental
peninsular.

El otro trabajo es el que han realizado Patricia Marcos y Manuel Pulido, ambos del Instituto de Ingeniaria
del Agua y Medio Ambiente de la Universidad Politécnica de Valencia, en el marco del proyecto 1+D del Plan
Nacional IMPADAPT (Metodologias y herramientas para analizar impactos y adaptacién al Cambio Global
en Sistemas de Recursos Hidricos). El estudio, bajo titulo “Cambio climatico y planificacién hidroldgica: ¢Es
adecuado asumir un porcentaje Unico de reduccidén de aportaciones para toda la demarcacién?”’, se ha
publicado en la revista Ingenieria del Agua (21.1, 2017) y analiza el impacto del cambio climatico en la
Demarcacion Hidrografica del Jucar, aplicando los ultimos escenarios de cambio climatico (AR5, RCP 4,5 y
RCP 8,5 a corto y medio plazo) y comparando sus resultados con anteriores métodos de calculo que se han
estado manejando en la planificacidn hidroldgica de nuestro pais en los ultimos afios (Témez, GR2ZM y HBV-
light).

Las conclusiones mas destacadas de este excelente trabajo son:

-Mayor incremento de temperatura y disminucién de la precipitacidon en las cuencas de cabecera
del sistema que en las de la parte baja, tanto en el periodo histérico como en los escenarios de
cambio climatico.

-Alta incertidumbre respecto al posible porcentaje de reduccidn de los recursos, derivada de los
modelos climaticos y, en menor medida, de los modelos hidrolégicos.

-Reducciones previstas por la mediana de los modelos muy superiores a la considerada en el Plan
Hidrolégico de cuenca, incluso a corto plazo.

-Influencia considerable del modelo hidrolégico

-las aportaciones generadas a partir de los modelos climdticos sugieren una variabilidad muy
superior a la del periodo histérico.

El resultado pueden ser reducciones de la aportacion para el conjunto de la cuenca en torno al 29 % en el
escenario RCP 4,5 (medio plazo) y del 36 % para el escenario RCP 8,5 (largo plazo), destacando la reduccion
prevista en Alarcon y Contreras superiores al 40 % a medio plazo y largo plazo, debido al mayor
calentamiento que los modelos sefialan para el tramo alto de la cuenca del Jucar.

7 Vid. Marcos-Garcia, P y Pulido-Veldzquez, M (2017) “Cambio climatico y planificacion hidrolégica: ¢éEs adecuado
asumir un porcentaje Unico de reduccidn de aportaciones para toda la demarcacion?”, Ingenieria del Agua, 21,1, 35-
52.
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Este tipo de aproximaciones, con enfoque de demarcacién o de subcuencas dentro de la misma, deberian
realizarse para el conjunto de las Demarcaciones Hidrograficas espafiolas con vistas a una futura revisién de
planes de cuenca o de la elaboracidn de un posible plan hidroldgico de escala estatal.

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




Informe OPPA 2017. Retos de la planificacion y gestion del agua en Espaia Pagina 42 de 139

7. SITUACION ACTUAL Y CLAVES DE LA GESTION DE SEQUIAS EN ESPANA

Jesus Vargas y Pilar Paneque
Universidad Pablo de Olavide

1. Introduccion

La aparicidn de periodos de sequia, en los que las precipitaciones presentan valores inferiores a los niveles
considerados como normales, es un rasgo consustancial del clima peninsular y de los archipiélagos Balear y
Canario. Ademas, atendiendo a las previsiones de los modelos de cambio climatico (IPCC, 2014) se espera
un aumento en frecuencia e intensidad de este tipo de eventos en el futuro. A la situacién climatolégica
actual, se suma la persistencia de un modelo de gestion del agua expansionista basado en el aumento de la
oferta de agua, fundamentalmente por la expansién del regadio y la puesta en riego de cultivos
tradicionalmente de secano. A ello se une la primacia de las estrategias de gestidon de las sequias basadas
en las medidas reactivas y de emergencia sobre las estrategias preventivas, de mitigacién y adaptacion, las
cuales deben ser objeto de un proceso de planificacién. La primacia de las estrategias de gestién sobre las
de prevencidn y adaptacién queda evidenciada — pese a los importantes avances introducidos— por un
lado por la inoperatividad de los Planes Especiales de Alerta y Eventual Sequia®y los Planes de Emergencia
y, por otro, con la aprobacién de los Reales Decretos de sequia en el Segura (2015)°, en el Jucar (2015)" y el
Real Decreto Ley 10/ 2017, por el que se aprueban medidas urgentes para paliar los efectos producidos
por la sequia en determinadas cuencas hidrograficas y se modifica el texto refundido de la Ley de Aguas
(respecto al que la FNCA elaboré un documento de valoracidn que puede consultarse en
https://fnca.eu/oppa/otras-actividades/78-observatorio-dma/1002-acerca-del-real-decreto-ley-10-2017-
sobre-medidas-urgentes-frente-a-la-sequia-2).

El resultado de la incidencia de una situacién meteoroldgica desfavorable y prolongada en el tiempo sobre
las demarcaciones hidrograficas espafnolas, la mayoria de las cuales se encuentran sometidas a fuertes
niveles de estrés hidrico, asi como la ausencia de planes operativos de gestidn de sequias que se integren
de manera adecuada en la planificacidon de los recursos hidricos, genera situaciones como la actual, en la
gue se han presentado importantes problemas en algunas demarcaciones hidrograficas como las de Jucar,
el Segura y el Tajo principalmente, mientras que en otras empieza a crecer la preocupacién si la situacion
meteoroldgica no mejora la aportacién natural de los ultimos afios a los embalses.

8 Mediante la Resolucién de la Direccién General del Agua, de 18 de diciembre de 2017 (BOE de 21 de diciembre de

2017) se inicia el periodo de consulta publica durante tres meses (a contar desde el dia siguiente a la publicacion del
anuncio) hasta el 21 de marzo de 2015, de la Propuesta de proyecto de revisién del Plan Especial de Sequias y
Documento Ambiental Estratégico asociado de las Demarcaciones Hidrograficas del Guadalquivir, Ceuta y Melilla
(articulos 20 y 21 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental) . Desde la FNCA se esta trabajando en un
documento especifico de analisis de actualizacidn de estos planes que sera publicado proximamente. Por ello, en este
documento de revisidn del afio 2017 no se incluye una valoracién de los mismos y se alude Unicamente a la situacion
del afio 2017.

° Real Decreto 356/2015, de 8 de mayo, por el que se declara la situacién de sequia en el dmbito territorial de la
Confederaciéon Hidrografica del Segura y se adoptan medidas excepcionales para la gestion de los recursos hidricos.
(https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-5162)

1Real Decreto 355/2015 Real Decreto 355/2015, de 8 de mayo, por el que se declara la situacion de sequia en el
ambito territorial de la Confederacion Hidrografica del Jucar y se adoptan medidas excepcionales para la gestion de
los recursos hidricos.https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-5161)

"Real Decreto Ley 10/ 2017 por el que se aprueban medidas urgente para paliar los efectos producidos por la sequia
en determinadas cuencas hidrogréficas y se modifica el texto refundido de la Ley de Aguas por otro
(https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2017-6578).
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Con el fin de contribuir a una mejora en las estrategias de gestién de las sequias en Espafia, en este
documento se propone en primer lugar una reflexidén conceptual y analitica sobre los aspectos mas
relevantes de la gestién de sequias en la actualidad. En segundo lugar, se presenta un breve resumen de la
situacion hidroldgica al final del afio hidrolégico 2016/2017. En tercer lugar, se presenta un analisis de las
principales deficiencias y retos observados para lograr una adecuada integracién de las sequias en la
planificacion hidroldgica. Finalmente, se propone un decdlogo de principios rectores que deben priorizarse
en la gestion de las sequias, basado en las principales deficiencias encontradas tras el analisis de la
situacidn en las diferentes demarcaciones.

2. La sequia como riesgo

La sequia es un fendmeno natural que se define como una anomalia transitoria con valores de las
precipitaciones inferiores a los normales en un area determinada, durante un periodo de tiempo mas o
menos prolongado (Wilhite et al., 2000; Wilhite, 2002). Estos periodos de descenso de las precipitaciones
por debajo de los niveles considerados como normales pueden producir (o no) situaciones de insuficiencia
en los suministros de agua. Esto dependerd fundamentalmente del nivel de demanda y de las
caracteristicas de los sistemas de gestidn y explotacién del agua. El interés por la sequia desde el punto de
la gestion estd precisamente en el momento en el que el descenso de las precipitaciones no se limita a una
mengua de los totales pluviométricos, sino que repercute en los volimenes de agua necesarios para el
mantenimiento de cultivos, el abastecimiento de agua potable y la conservacidon de los ecosistemas
humedos, suponiendo por tanto un riego para la sociedad y el medio ambiente Si ademas estas anomalias
en las precipitaciones se dan en contextos como el espafiol donde muchas de las regiones presentan
situaciones de estrés hidrico'® permanente debido a la persistencia de un modelo de gestién de agua
basado en el aumento de la oferta, la vulnerabilidad frente a este tipo de fendmenos aumenta y los
impactos pueden agravarse.

La aparicidon de periodos de sequia es algo consustancial al clima peninsular, de manera que aunque no
sabemos ni cuando ni cdmo, sabemos que otro episodio de sequia llegara. Las distintas regiones espafiolas
viviran este tipo de episodios de manera periédica —en diferentes grados— por lo que desde el punto de
vista de su gestion es fundamental asumir la normalidad de este tipo de eventos. Esta situacidn, cuyo
origen reside en el descenso de las precipitaciones, se confunde a menudo con otras como la aridez y
escasez, que en realidad hacen referencia a conceptos y situaciones diferentes y que por tanto plantean
también retos diferentes. Por un lado, una situacidon de aridez es aquella en la que las condiciones
climaticas permanentes de un area determinada se caracterizan por presentar unos registros bajos de
precipitaciones. Los bajos valores de precipitaciones no son una anomalia sino la condicidn habitual de una
determinada zona. Seria el caso, por ejemplo, del levante almeriense, donde las precipitaciones normales
se situan en torno a los 250 mm/anuales. Por otra parte, las situaciones de escasez son aquellas en las que
hay menos agua de la necesaria. Estas situaciones de escasez pueden tener un origen climdatico, como
consecuencia de un descenso en los aportes naturales que limita el volumen de recurso disponible o ser
derivadas de una inadecuada gestién de los recursos por diferentes razones como pueden ser la
sobreexplotacién, la falta de medios técnicos y econdmicos, los conflictos politicos, etc. En el contexto
espanol, como matiza La Calle, la sequia es una situacidn de escasez motivada por un descenso de las
precipitaciones de duracion e intensidad inusual, que no debe confundirse con la aridez o escasez habitual
y natural de determinados lugares o la escasez producida por la explotacién humana de las aguas (2007:
52). Ademas, los prondsticos de los modelos de cambio climatico situan a Espafia como el pais europeo
mas vulnerable a los efectos del cambio climatico. Atendiendo a las consideraciones del Panel

Plas previsiones de la European Environmental Agency (2012) y de la OCDE (2013) determinan que mas de la mitad de
las cuencas hidrograéficas del sur de Europa estaran en situacidn de déficit estructural de agua en el afio 2030.
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Intergubernamental para el Cambio Climatico (IPCC por sus siglas en inglés) que en su quinto informe
concluye que el aumento de las temperaturas y la alteracién de los patrones de lluvia haran de las sequias
eventos cada vez mas impredecibles y a la vez pronostica —ya desde el cuarto informe, del afio 2007— un
aumento en la frecuencia e intensidad de este tipo de eventos en las regiones del sur de Europa, la
incertidumbre se debe integrar en todas y cada una de las decisiones que se toman en la planificacién
hidrolégica.

En el momento en el que la sequia supone un riesgo para una sociedad presenta una serie de
caracteristicas que la diferencian de otros riesgos naturales, condicionando e imponiendo importantes
retos y dificultades para su gestion.

Los efectos de una sequia no son puntuales, sino que se pueden acumular durante largos periodos de
tiempo e incluso persistir durante afios. Esta caracteristica que puede potenciar los dafios generados por el
efecto acumulativo de los efectos de falta de agua continuada, también le otorga una ventaja respecto a
otros riesgos puesto que permite la aplicacion de medidas conforme avanza o se agrava el fenémeno.
Cuando hablamos de sequia resulta muy complicado determinar el inicio y el fin de ésta. Esto genera
importantes controversias entre usuarios y gestores en relacion al momento y el tipo de medidas aplicar.
Aunque en este sentido la aplicacién de indicadores de sequia —de los que hablaremos mas adelante—
establece unos criterios operativos mds o menos inequivocos para declarar el inicio y el estado de la sequia,
ésta es percibida de manera muy distinta por los diferentes usuarios. Los limites geograficos de una sequia
son muy dificiles de determinar y con ello también es dificil determinar el alcance de sus impactos y el
calculo de los dafos. En contraste con otro tipo de riesgos naturales, las sequias afectan a las masas de
agua y rara vez resultan en dafios estructurales. Por el contrario, el impacto de las sequias radica en la
mayor o menor limitacién que supone el descenso de las precipitaciones sobre la disponibilidad de recursos
hidricos para el mantenimiento de la vida, los ecosistemas y la mayoria de los procesos productivos.

En este sentido, al contrario de lo que ocurre con otros riesgos naturales, de aparicion impetuosa y gran
capacidad de destruccion, los impactos generados por la sequia se manifiestan en una sociedad al limitar el
acceso a un recurso fundamental para el mantenimiento de la vida, los ecosistemas y la mayoria de los
procesos productivos: el agua. Esta peculiaridad propia de la sequia exige por necesidad un tratamiento
donde la relacidn entre la gestion del riesgo y la gestidn del recurso, es decir, la relacién entre planificacion
hidrolégica y de los recursos hidricos en situaciones de normalidad y la gestion del riesgo de sequias no solo
no se puede obviar, sino que su adecuada articulacion se presenta como un elemento imprescindible para
comprender y abordar las deficiencias de la gestion del agua durante los periodos de sequia.

Solo desde el reconocimiento de la normalidad de este tipo de eventos se puede entender que su gestion
no se limite a la aplicacion de medidas reactivas, de emergencia y de recuperacion propias del paradigma
de gestion de crisis, que como el propio Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente
reconoce (http://www.magrama.gob.es/), ha dominado las estrategias de gestion de las sequias en Espafia.
Como ejemplo, entre 1990 y 1995 se aprueban doce Reales Decretos para hacer frente a la sequia a través
de medidas de emergencia, cinco Ordenes Ministeriales que modifican y/o amplian alguno de dichos Reales
Decretos y dos Resoluciones de diferentes Secretarias relativos a obras de emergencia por sequia. Estas
medidas suponen la maxima expresion del enfoque reactivo de la gestiéon de crisis y, como reconoce el
Libro Blanco del Agua®® publicado por el Ministerio de Medio Ambiente en el afio 2001, estas medidas
fueron planteadas de forma poco planeada, poco rigurosa y ademas no solucionaron en la mayoria de los
casos los problemas generados.

B http://www.mapama.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/sintesis_tcm7-28955.pdf
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Al contrario, desde el momento en el que se reconoce la ocurrencia coyuntural de una sequia en un
determinado lugar y su aparicidon se hace previsible, la gestién de la sequia debe estar integrada en la
planificacion de los recursos hidricos, donde se deben priorizar las estrategias de prevencién, anticipacién
y mitigacidn del riesgo y potenciar las estrategias enfocadas a reducir la vulnerabilidad econémica, social y
ambiental, como via principal para lograr una progresiva adaptacion a la aparicion de este tipo de
fendmenos.

3. Breve resumen de la situacion climatica e hidroldgica actual

Segun datos facilitados por la Agencia Espafiola de Meteorologia (AEMET), en el conjunto de Espaiia el afio
2015 fue especialmente seco, presentando unas precipitaciones medias en torno a los 500 mm, lo que
supone un 23 % por debajo de los niveles normales, principalmente debido al acusado déficit de
precipitaciones en la segunda mitad de la primavera, a partir del mediados de mayo y los meses de
noviembre y diciembre con una incidencia territorial pronunciada en Galicia, Catalufia y gran parte de
suroeste y centro peninsular y Canarias, donde los valores de las precipitaciones acumuladas se situaron
por debajo del 75 % del valor normal. El afio 2016, pese a que en su conjunto la precipitacion media anual
alcanzd los 682 mm (5 % superior al valor normal para el periodo de referencia 1981-2010), este superavit
en los datos anuales se debe a la concentracién de precipitaciones abundantes en los primeros cinco meses
del afio en gran parte de la peninsula asi como en el sur de Mallorca y oeste de Canarias. Sin embargo, las
precipitaciones volvieron a estar por debajo de los niveles normales (en mas de un 25 %) en zonas al este
de Catalufia, parte de Tarragona y Teruel, al este de la isla de Menorca y en Canarias occidental.
Especialmente secos fueron los meses de verano en casi todo el dominio peninsular y los de otofio, cuando
en algunas zonas como en Castilla y Ledn, el litoral de Murcia y Almeria las precipitaciones no alcanzaron ni
el 50 % de sus valores normales.

Ademas, 2015 y 2016 fueron afios extremadamente cdlidos para el conjunto de Espafia, con temperaturas
medias de 16°Cy 15,8°C respectivamente, por encima del valor normal para la serie 1981-2010 (15,1°C). En
la zona de Catalufia, Valencia, Murcia y centro y este de Andalucia ha provocado elevados valores de
evapotranspiracion y por tanto mayores demandas para mantener la vegetacion y los cultivos.

El afio hidrolégico 2016/2017 termina como el mas seco de los ultimos cinco afios, con una media de
precipitaciones para el conjunto de Espafia entre el 12 y el 13 % por debajo de los valores normales.
Durante este afio hidroldgico, solo el mes de noviembre del afilo 2016 presenté unas precipitaciones
superiores a la media. Especialmente acusado ha sido el descenso de las precipitaciones en Galicia,
Asturias, Cantabria y buena parte de Castilla y Ledn, ademds de algunas zonas del oeste de Canarias y zonas
aisladas de Andalucia y del interior de Andalucia, con valores entre un 25 y un 50 % por debajo de los
niveles normales.

Las consecuencias de las bajas precipitaciones del afio hidroldgico 2016/2017 se acumulan a los efectos de
los dos afos previos, si bien es cierto que esta situacién es precedida de unos afios humedos que han
permitido afrontar este periodo de sequia meteoroldgica con unas reservas de agua considerables
practicamente en todas las cuencas espafolas. Sin embargo, los efectos del descenso de precipitaciones de
estos tres ultimos afios, la diferente incidencia territorial de las mismas y la ausencia de medidas
preventivas en los dos primeros afios ha generado importantes descensos también en los niveles de
reservas de agua en la mayoria de las demarcaciones hidrogréficas espafiolas. En la Figura 1 se presentan el
nivel de agua embalsada en las diferentes demarcaciones hidrograficas en la Ultima semana del afio
hidrolégico 2016/2017. Ademas se presentan los datos que presentaban los embalses en la misma semana
del afio anterior asi como los valores de la media de agua embalsada de los ultimos 10 afios.
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Figural. Volumen de agua embalsada en las demarcaciones hidrograficas espaiiolas. Fuente: www.embalses.net

En la Figura 1 se observa la diferente incidencia de la sequia en las distintas demarcaciones hidrogréficas
espafiolas. Pese a que para una adecuada valoracién de la gravedad de la situacion, los datos de agua
embalsada se deben comparar con las demandas satisfechas con los recursos regulados de cada una de las
cuencas, esta Figura si da una buena imagen de la situacidn actual, permitiendo compararla con la del afio
anterior y por tanto ver la evolucion anual en la reservas de agua embalsada y la comparacién respecto a
los valores medios de los Ultimos diez afios™”.

La situacidon de los embalses de regulacién es relativamente buena en las DH del Cantabrico Occidental
(62,6 %), del Cantabrico Oriental (68,4 %) y del Tinto-Odiel-Piedras (69,4 %), donde la reserva de agua ha
descendido en la primera e incluso ha aumentado en las dos ultimas respecto a la misma semana del
pasado afo hidroldgico (72 %, 62 % y 69 % respectivamente). Las tres DH se sitlan por encima del 60%,
situandose muy cerca de los valores medios de los ultimos 10 afios. Situacion similar, aunque con niveles de
embalse por debajo del 60 %, se presenta en las DH Cuencas Internas de Catalufia (58,2 %), la DH Cuencas
Internas del Pais Vasco (57,1 %) y la DH Galicia Costa (54, 7 %), con un descenso en el nivel de embalse
respecto a la misma semana del afio anterior de entre tres y diez puntos porcentuales (55 %, 61,9 %, 63 %
respectivamente). Las dos primeras presentan en la actualidad un nivel de embalse de casi 10 puntos por
debajo de la media de los ultimos 10 afios para esta semana de cierre del afio hidroldgico, mientras que la
DH de Galicia Costa presenta una diferencia de apenas 3 puntos porcentuales (57,4).

En el resto de demarcaciones hidrograficas la situacion de reserva de embalses se agrava al situarse los
niveles en todos los casos por debajo del 50 % de su capacidad. Algunas demarcaciones se sitlan entre el
40y el 50 % de su capacidad. Son los casos de la DH del Ebro (44 %) Guadiana (45,8 %), Mifio-Sil (44,7 %) y
Tajo (41,4 %), presentando valores muy debajo de la media de los ultimos 10 afios. Todas ellas presentan
un acusado descenso de los niveles de reserva respecto a la misma semana del afio anterior (57 %, 57,7 %,
61 % y 52 % respectivamente). En caso de que no se revierta la situacién meteoroldgica y se reciben
aportes suficientes durante el invierno, estas demarcaciones podrian presentar problemas importantes en
un futuro préximo.

14 Iy e . . . . . . .

Este andlisis solo tiene en cuenta los recursos superficiales regulados. No se tienen en cuenta la incidencia de la
ausencia de las precipitaciones sobre los recursos subterraneos y sobre las demandas satisfechas con este tipo de
recursos.
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Finalmente, encontramos demarcaciones hidrograficas donde la gravedad de la situacién es ya un hecho y
donde la persistencia de la sequia supone una amenaza importante especialmente para la satisfaccion de
las demandas no urbanas —para las urbanas hay garantias— .Es el caso de la DH del Duero (32,7 %),
Guadalquivir (33 %) y Cuencas Mediterraneas Andaluzas (34,5). Especialmente agudos son los descensos de
niveles de embalse en las dos primeras respecto a la misma semana del afio anterior (62,7 % y 38,9 %).

Por altimo encontramos una serie de DH donde la situacién respecto al agua embalsada es critica. Estos son
los casos del Jucar (26,5 %) y del Segura (14,9 %). En ambas, como se ha mencionado anteriormente, se han
aprobado sendos decretos de sequia.

4. Retos pendientes de la gestion de sequias en Espaiia

En los ultimos anos se han realizado importantes avances tanto en la forma de concebir las sequias como
en la introduccién de herramientas y estrategias para su gestién. Sin embargo, puede afirmarse que existen
todavia ciertas limitaciones que dificultan una adecuada gestidn de las sequias en Espaia. Para contribuir al
debate y a la mejora sobre la gestidn de las sequias en Espafia, se identifican dos principales debilidades
presentes en la totalidad de las demarcaciones hidrograficas espafiolas.

4.1. Integracion del riesgo de sequia en planificacion hidrolégica ordinaria

Las diferentes herramientas de gestién de sequias empleadas en Espafia se pueden enmarcar en dos
enfoques. Por un lado, el enfoque de la gestiéon de crisis, que prioriza las medidas reactivas y de
emergencia, asi como la construccion de grandes infraestructuras como Unica alternativa para la reduccion
de la vulnerabilidad. Este enfoque se desarrolla y consolida a lo largo del siglo XX, en un contexto en el que
la politica hidraulica del pais, basada en la intervencidn y transformacion de la red hidroldgica, se erige
como politica garante del desarrollo del mismo. Por otro lado, coincidiendo con la entrada del nuevo siglo,
se reconoce a nivel institucional, aunque con ciertas reticencias todavia en la practica, la necesidad de
reorientar la gestion de las sequias hacia la gestion de riesgos, estrategia que enfatiza la prevencion, la
mitigacién y la adaptacidn al riesgo a través fundamentalmente de la planificacién. La experiencia de la
sequia de los noventa y la entrada en vigor de la Directiva Marco del Agua (DMA) en el afio 2000, asi como
su transposicion al ordenamiento juridico espafiol a través de la Ley 63/2003 de 30 de noviembre,
introduce importantes cambios en los objetivos de la gestidn de los recursos hidricos, desde la centralidad
gue otorga el paradigma hidrdulico al aspecto cuantitativo, hacia el protagonismo cualitativo de conseguir
el buen estado ecoldgico de las masas de agua. En lo que se refiere a la gestidn concreta de las sequias, si
bien es cierto que la gestion de los fendmenos meteorolégicos extremos no es uno de los objetivos
prioritarios de la DMA (ni ésta incorpora ningun articulo donde aborde concretamente los aspectos
relativos a su gestidn), si pretende contribuir a paliar los efectos de las inundaciones y las sequias (articulo
1), lo que supone una oportunidad para incorporar la gestién de la sequia en la planificacién y realizar una
gestidon preventiva, coyuntural y de recuperacién (La Calle, 2007).

En este sentido, la aprobacién de la Ley de Plan Hidrolégico Nacional (2001), a pesar de que mantienen las
ideas de paradigma hidrdulico tradicional, introduce referencias a las sequias que resultan novedosas en el
contexto europeo. Asi, en el articulo 27 incluye la exigencia de elaborar Planes Especiales de Actuacidn en
Situacidon de Alerta y Eventual Sequia (PES) y Planes de Emergencia para sistemas de abastecimiento
urbano de mas de 20.000 habitantes (PEM). Ademas, incluye la obligacién del Ministerio de Medio
Ambiente de elaborar un sistema global de indicadores que permita prever las sequias y que sirva de
referencia para los organismos de cuenca. Este hito se reconoce por parte del propio Ministerio como el
punto de inflexién que marca el cambio de paradigma hacia la gestién de las sequias como riesgos y no
como crisis (Paneque, 2015).
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Con la asuncién de la normalidad de este tipo de eventos, la planificacidn se erige como la técnica
prioritaria para la mitigacion de los riesgos hidrolégicos. Asi se prevé en diferentes normativas vy
documentos nacionales e internacionales: Water resources across Europe — confronting water scarcity and
drought (EEA, 2009)"; Drought Risk Reducction. Framework and Practice (UNISDR, 2009)*®, Directrices para
una politica nacional de sequias (WMO y GWP, 2014)". En este sentido, también la entrada en vigor de la
Directiva Marco del Agua (CE, 2000) postula como uno de los objetivos de la planificacién hidroldgica
“contribuir a paliar los efectos de las inundaciones y las sequias” (articulo 1). Esto implica el reconocimiento
normativo de la normalidad de este tipo de eventos y la necesidad de incorporar la gestidn de la sequia en
la planificacién ordinaria de los recursos hidricos. Actualmente y como se argumenta mas adelante, la
planificacion hidrolégica sigue sin incorporar la normalidad de este tipo de eventos en los procesos de
planificaciéon de los recursos hidricos en situaciones de normalidad. Como consecuencia, los planes de
sequia elaborados han resultado ser mas una declaracién de intenciones que una herramienta operativa
para paliar los efectos de las sequias.

4.2. Adecuada consideracion de los efectos del cambio climdtico

Especialmente a través de sus dos ultimos informes (2007, 2012), el IPCC ha sefalado el aumento en
frecuencia e intensidad de las sequias en las regiones del sur de Europa como consecuencia del cambio
climatico antropogénico. Un paso mas alld va el informe de la Organizacion Meteorolégica Mundial en su
Declaracién provisional sobre el estado del clima mundial en 2016™, en el que se afirma y demuestra la
intensificacion de las sequias (y también de las inundaciones) a nivel mundial durante el periodo de 2011-
2015 y su vinculacion con el cambio climatico.

Como consecuencias del cuarto informe del IPCC y en base a los modelos de cambio climatico que para
Espafia en él se establecian, el CEDEX™ publicé en el afio 2010 una serie de informes de evaluacién de los
efectos del cambio climatico sobre los recursos hidricos y las masas de agua de las diferentes
demarcaciones hidrograficas espafiolas. En estos informes se concluye que el cambio climatico provocars,
entre otras cosas, un aumento de la temperatura y una disminucion generalizada de las precipitaciones y
de la escorrentia. Las consecuencias de estos cambios en los patrones climaticos, segun dichos informes
serdn: 1) aumento generalizado de demandas de agua (doméstica y agraria); 2) disminucién de los recursos
disponibles; y, 3) un empeoramiento del estado ecoldgico de las masas de agua superficiales tipo rio (el
resto de masas de agua no fueron evaluadas). Todas estas consecuencias tienen evidentemente una
repercusion negativa y aumentan la vulnerabilidad de los sistemas para hacer frente a los periodos de
sequia.

En este sentido, la consideracidn y aplicacion de las previsiones de cambio climatico ha sido débil, como ya
se ha sefialado en los informes previos de evaluacion del OPPA sobre el primer y el segundo ciclo de
planificacion. Pese a que existen buenas practicas en algunas comunidades auténomas como Catalufia, Pais
Vasco, Andalucia y Navarra, en la generalidad de planes hidroldgicos se observan serias carencias. Los

15 . .
https://www.eea.europa.eu/publications/water-resources-across-europe

16 http://www.unisdr.org/files/11541 DroughtRiskReduction2009library.pdf

" http://www.droughtmanagement.info/literature/GWP-WMO IDMP NDMPG 2014 es.pdf

'8 https://public.wmo.int/es/media/comunicados-de-prensa/declaraci%C3%B3n-provisional-de-la-omm-sobre-el-
estado-del-clima-mundial-en

' http://www.mapama.gob.es/es/cambio-
climatico/publicaciones/publicaciones/Memoria_encomienda CEDEX tcm7-165767.pdf
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planes hidrolégicos se limitan a aplicar los porcentajes de reduccién contenidos en la Instruccion de
Planificacidn Hidroldgica para el calculo de los recursos disponibles en 2027 (reducciones de entre el 6 y el
8 % en las simulaciones de recursos disponibles), sin que en la mayoria de los casos se ofrezcan datos
actualizados acerca de los efectos del cambio climatico sobre la disponibilidad de agua, el aumento de las
demandas para escenarios futuros (2021 y 2027) o los efectos sobre el estado cualitativo de las masas de
agua.

Se hace necesario por tanto profundizar en el desarrollo de metodologias capaces de introducir nuevas
variables relativas a los efectos del cambio climdtico en los recursos hidricos e incluir la incertidumbre
climatica en los procesos de planificacién.

4.3. Adecuado desarrollo e implementacion de herramientas de gestion de sequias
4.3.1. Planes de Sequia

De manera general, los planes de gestion de sequias se pueden definir como herramientas de gestion que
se apoyan en el establecimiento de un sistema de indicadores que permite prever y hacer un seguimiento
de la evolucién de un periodo de sequia y asi establecer una serie de medidas progresivas conforme avanza
el fendmeno, con el objetivo de minimizar los impactos ambientales, econdmicos y sociales. Como ya se ha
avanzado, en Espaia, de acuerdo al articulo 27 de la Ley de PHN, la articulacion de los planes de sequia se
hace a través de los Planes Especiales ante Situaciones de Alerta y Eventual Sequia (PES) y los Planes de
Emergencia para abastecimientos urbanos (PEM).

4.3.1.1 Sobre los Planes Especiales de Alerta y Eventual Sequias (PES)

La elaboracién de los PES en el ambito de la Demarcacion corresponde a los Organismos de cuenca y deben
incluir las reglas de explotacién de los sistemas y las medidas a aplicar en relacidn con el uso del dominio
publico hidraulico (articulo 27 de la LPHN).

El uso de los indicadores se fundamenta en la idea de hacer balances hidroldgicos sencillos, mediante la
comparacion de los recursos disponibles y las previsiones de incremento de los mismos con las demandas
establecidas para estimar la probabilidad de que se produzcan situaciones de escasez y determinar la
gravedad de dichas situaciones para satisfacer las demandas. De esta manera, la imposibilidad de atender
la demanda con las probabilidades de aportacién fijada permite establecer diferentes umbrales de sequia
que sirven de referencia para la aplicacién de diferentes tipos de medidas.

Para caracterizar cada una de esas situaciones se utilizan una serie de indicadores hidroldgicos que se
pueden diferenciar en dos categorias: indicadores de estado e indicadores de valoracién. Los indicadores
de estado permiten un seguimiento de la situacidn en términos de relacidn recursos—demandas, facilitando
una evaluacién de la gravedad de la situacion mediante la fijacion de umbrales. Los mas habituales son los
derivados de la comparacidon del nivel de recursos embalsado con las demandas asociadas. Los indicadores
de valoracién aportan informaciéon complementaria a los gestores del sistema para valorar la incidencia de
la sequia y la viabilidad de las posibles medidas. Como indicadores de estado se utilizan entre otros, la
pluviometria, los niveles piezométricos, los caudales fluyentes y la calidad del agua (Junta de Andalucia,
2007). El indice de Estado (IE) es el resultado de la integracién de diferentes indicadores de estado. El IE se
normaliza entre valores de 0 a 1 y dependiendo del resultado obtenido se identifica el estado de sequia en
el que se encuentra el sistema para la aplicacién de diferentes tipos de medidas.

El PES introduce dos aspectos fundamentales para lograr la integracion de la gestién de la sequia en la
planificacion. Por un lado, la tarea de proponer, diseiar y discutir las medidas a aplicar en un periodo de
sequia de manera preventiva; es decir, antes de que aparezca el fendmeno, aleja el sentido de urgenciay la
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aplicacién unilateral de medidas propia de otros procedimientos reactivos, como los Decretos de sequia.
Por otro lado, el PES establece medidas diferenciadas para cada una de las fases, incluso en fase de
normalidad. Esto lo convierte en una herramienta flexible que permite la adaptacién de las medidas a cada
contexto y situacién concreta. Sin embargo, en los propios PES se incluye la aprobacién de Decretos de
sequia como una de las posibles medidas para paliar los efectos de la sequia (en las fases de alerta y
emergencia). Esto supone la manifestacion de la debilidad o el fracaso del proceso planificador y, ademas,
se convierte en el maximo exponente de la permanencia de las ideas reactivas y de urgencia derivadas del
paradigma hidraulico tradicional, no por el hecho de incluir medidas in extremis sino por llevarse de nuevo
al plano de urgencia y de la unilateralidad en las decisiones y permitir que se eludan las garantias juridicas,
caracteristicas que son propias del modelo tradicional de gestion de este tipo eventos.

En la actualidad y pese al avance que han supuesto los PES, la realidad es que no han resultado operativos
en casi ninguno de los casos. Las principales criticas que se hacen a estas herramientas son las siguientes:

Escasa coordinacion entre Planes Hidroldgicos de Demarcacion y PES

Los planes de sequia que debian haber estado aprobados en 2005 se aprueban en su mayoria en el aino
2007, mientras que los planes hidroldgicos del primer ciclo de planificacién, que son pioneros en la
introduccion y adecuacion de las directrices de la DMA, se aprueban con posterioridad (algunos hasta seis
afios después). En la actualidad, la mayoria de los PES no han sido actualizados, a excepcién de los PES del
Duero, Guadiana y Tajo, que en diferentes grados aprobaron la actualizaciéon de sus PES mediante el Real
Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revision de los Planes Hidrolégicos de las
demarcaciones hidrogrdficas del Cantdbrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Sequra y Jucar, y de la
parte espafiola de las demarcaciones hidrogrdficas del Cantdbrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana
y Ebro, a través de su Disposicion adicional primera. Modificacion de los Planes de Sequia (ver Cuadro 1).

Cuadro 1. Adaptacion de los Planes Especiales de Alerta y Eventual Sequia de las DH del Duero, Guadiana y Tajo.

DH del Duero DH Guadiana DH Tajo

Cambios en memoria, capitulo 1. Adopcidn de los sistemas de Los indicadores y umbrales de

11y anejo 13.1 explotacion definidos en el Plan funcionamiento en el sistema
Hidrologico. Il Cabecera, definido en el

1 Incorporacién de la 2 Actualizacién de las series articulo 2 del, aplicables en el
definicién del concepto de hidrolégicas de aportaciones con los PES del Tajo, seran
P concordantes con los

‘ datos del Plan Hidroldgico. Ill.
sequia prolongada al que se establecidos en la Disposicion

refieren determinadas 3. Actualizacion de los datos de adicional quinta de la Ley
medidas. demandas de acuerdo con el Plan 21/2015, de 20 de julio, por la
2. Modificacién del Hidrologico. IV. que se modifica la Ley

indice de estado de sequia del 4. Adaptacion de los indices de 43/2003, de 21 de noviembre,

sistema de explotacién Orbigo.

3. Modificacién del
indice de estado de sequia del
sistema de explotaciéon Agueda
por la entrada en servicio del
embalse de Iruefia

estado y umbrales de sequia a los de

datos del Plan Hidroldgico. V.

5. Actualizacién de los valores
de caudales minimos ecoldgicos de
acuerdo con los caudales ecoldgicos
del Plan Hidrolégico. VI.

6. Incorporacion del concepto de
sequia prolongada, recogido en la
Instruccién de Planificacion
Hidroldgica. VILI.

7. Incorporacion de las
infraestructuras de regulacion que han

Montes, y en el articulo 1 del
Real Decreto 773/2014, de 12
de septiembre, por el que se
aprueban diversas normas
reguladoras del trasvase por
el acueducto Tajo-Segura. Los
estados de normalidad,
prealerta, alerta y emergencia
en el sistema de explotacion
de Cabecera del Tajo
corresponderan  con los
Niveles 1, 2, 3 y 4, definidos
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entrado en servicio desde la anterior en las mencionadas normas
redaccion del Plan Especial.

Este retraso en la elaboracidn de los PES y su inadecuada actualizacién y adaptacion dificulta la integracion
entre los PES vigentes, pero desfasados y la planificacién hidroldgica relativa al segundo ciclo de
planificacién (2015-2021), aprobada a finales del afio 2015. Como por ejemplo el Plan de Sequias de la DH
Guadalete — Barbate sigue utilizando la zonificacion de cuando esta cuenca pertenecia a la DH del
Guadalquivir y no se ha actualizado a la nueva zonificacién tras la constitucién de la DH del Guadalete
Barbate en el afio 2009, previa a la constitucidn de esta Demarcacion en el afio 2009. Esto supone un
obstaculo importante para la integracion de las estrategias de gestiéon de sequia en la planificacién y es
habitual encontrar desajustes entre los sistemas de explotacién definidos en los Planes Hidroldgicos y los
PES. Incluso se generan situaciones de incoherencia entre los Planes Hidroldgicos y los PES, como refleja el
hecho de que en algunas de las cuencas los balances hidricos en situacién de normalidad harian disparar los
umbrales de situaciones de sequia en el PES (Segura, 434 hm?/afio, Duero 82,96 hm?/afio, Jicar 265
hm?/afio, por poner solo algunos ejemplos), haciendo practicamente indtiles los PES.

Sistemas de indicadores

Otro de los principales problemas de los actuales PES es la seleccién y el uso de los indicadores utilizados
para la evaluacidn y el seguimiento de la sequia. Actualmente los indicadores utilizados para determinar la
situacidn de sequia son en realidad indicadores de escasez. Mientras que el uso de indicadores de escasez
puede resultar fundamental para valorar y comparar los recursos disponibles con las demandas y asi poder
establecer diferentes medidas, el uso exclusivo de este tipo de indicadores no permite distinguir entre las
“sequias meteoroldgicas” (causadas por una disminucién de las precipitaciones por debajo de la media
registrada) de las situaciones de escasez de agua vinculadas a los niveles de los embalses y acuiferos y que,
como se ha dicho anteriormente, puede tener un origen climatico o antrdpico que dependen en gran
medida de qué tipo de gestion (buen o mal uso/ahorro) del recurso se haya hecho antes y después de que
las lluvias disminuyan. En este sentido se hace necesario diferenciar entre indicadores de sequia e
indicadores de escasez y manejar paralelamente ambos tipos de indicadores para poder discernir las
situaciones de sequia con origen climatico de las situaciones de escasez debidas a una mala gestidén del
recurso (Pita Lopez, 2007), puesto que en esta Ultima situacién no deberian ponerse en funcionamiento
muchas de las medidas establecidas en el PES, que solo deberian activarse cuando las causas de la sequia
sean climaticas y no hayan podido preverse razonablemente.

Poca especificidad de los andlisis y las medidas

Otro aspecto a mejorar por los PES es el uso generalista que se hace de los sistemas de indicadores y que
en definitiva son los disparadores de las medidas a tomar. Actualmente, muchos de los indicadores se
utilizan para caracterizar un sistema de explotacion, de manera que las medias se aplican a todo el sistema,
aunque dentro de él haya abastecimientos independientes cuya satisfaccion no estda comprometida. No son
lo suficientemente especificos para evaluar las situaciones concretas y aplicar las medidas en los puntos del
sistema donde realmente son necesarias.

La propia naturaleza de los PES

Pese a los importantes avances que supone la elaboracién y aprobacion de los PES, la propia naturaleza de
los mismos —tal y como estan concebidos y redactados en la actualidad— contradice la idea fundamental
de integrar el riesgo en la propia gestion de los recursos, incluso en fase de normalidad. Como afirma
Brufao (2012: 222) “son basicamente planes de contingencia con medidas a aplicar cuando la situacién de
sequia se ha manifestado, y por tanto con un margen de maniobra limitado para integrar las medidas
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preventivas necesarias para minimizar los impactos negativos de las sequias en el marco mads general del
«escenario de normalidad» de la planificacidn hidrolégica, es decir, en el marco de los estudios y redaccién
del nuevo Plan de Gestidn de Cuencas Fluviales con arreglo a la Directiva Marco del Agua (DMA)”.

4.3.1.2. Planes de Emergencia en situacidén de Sequia para sistemas de abastecimiento urbano que atiendan
singular o mancomunadamente a mas de 20.000 habitantes (PEM).

La otra herramienta establecida en el articulo 27 del TRLA sobre gestién de sequias es la obligatoriedad de
las Administraciones publicas responsables de sistemas de abastecimiento urbano que atiendan, singular o
mancomunadamente, a una poblacién igual o superior a 20.000 habitantes de elaborar Planes de
Emergencia en situacion de Sequia (PEM). Estos planes que se orientan exclusivamente a los sistemas de
abastecimiento urbano, deben ser articulados con los PES y ser capaces de prevenir situaciones de sequia
operacional que impliquen afecciones a las demandas o condiciones ambientales, prevenir el uso indebido
de los recursos que comprometa un desarrollo sostenible, evitar las afecciones ambientales y conseguir,
con estos condicionantes, unos costes de explotacién minimos (MAGRAMA, 2007).

Sin embargo, la elaboracion y aprobacidn de estos planes que atafen exclusivamente al ambito urbano y
qgue debian estar aprobados en el afio 2005, ha sido muy limitada y no se han elaborado salvo algunas
excepciones, casi siempre en grandes ciudades, como por ejemplo el sistema de abastecimiento a Cérdoba,
el de abastecimiento y saneamiento de aguas de Sevilla, o el Plan Ecija, el plan de emergencia de Madrid
(Manual de abastecimiento. CYIl. 2003) y algunos municipios de Malaga (EMASA), Sevilla (EMASESA) y
Barcelona (Aguas Ter Llobregat).

En el afio 2005 la Agencia Espafiola de Abastecimientos de Agua y Saneamiento publicé la “Guia para la
elaboracién de Planes de emergencia por sequia en sistemas de abastecimiento urbano®®”. El objetivo de
esta guia es dar las pautas técnicas y metodoldgicas a aquellos sistemas que estan en la obligacion de
realizar los PEM vy resulta una herramienta especialmente util y adecuada para su propdsito. Sin embargo,
no es casualidad que solo algunos de los mds grandes municipios hayan redactado y aprobado los PES,
puesto que las exigencias de recursos técnicos, econdmicos y humanos para la elaboracién de los planes
son dificilmente asumibles por muchos de los sistemas que por Ley estan obligados a aprobar.

4.3.2. Decretos de Sequia

En la actualidad y pese a los avances introducidos que reconocen la normalidad de este tipo de eventos
(frente a la excepcionalidad propia del paradigma hidraulico tradicional) el uso de los Decretos de sequia
todavia sigue teniendo un papel fundamental en la gestidén de sequias, consolidando la permanencia de las
ideas del paradigma hidraulico tradicional para afrontar este tipo de eventos. Sirva como muestra la
aprobacion de los Reales Decretos ya mencionados.

La idoneidad de los Decretos de sequia como herramienta de gestion ha sido analizada y discutida por
varios autores en los ultimos afos (Brufao, 2012; La Calle, 2007, Paneque, 2015; Urquijo et al., 2015). De
estas revisiones se pueden sacar algunas conclusiones principales.

Por un lado, existe falta de coherencia existente entre el caracter de urgencia como pretexto y justificacion
de medidas excepcionales y la implantaciéon de medidas que no pueden ser completadas en periodos cortos
de tiempo (modernizacion de regadios, construccion de plantas desaladoras, construccion de embalses).

2 http://www.mapama.gob.es/es/agua/temas/observatorio-nacional-de-la-
sequia/guia_elaboraci%C3%B3n planes _emergencia tcm7-197482.pdf
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Este tipo de medidas son ademas cuestiones estructurales y no soluciones coyunturales para paliar un
periodo de sequia y por tanto deben tratarse desde la planificacién y no desde la urgencia.

Por otro lado, se produce un abuso del concepto de interés general y del caracter de urgencia de la sequia
para justificar la realizaciéon de actuaciones, obviando las garantias juridicas de su tramitacién ordinaria
(obras hidraulicas, contratos publicos, modificaciones legales, etc.), que han convertido a los Decretos de
sequia en una especie de cajon de sastre.

5. Decalogo de principios para una adecuada gestion de las sequias en Espafa

De esta revisién sobre el estado actual de la gestién de sequias en Espaia se pueden extraer diez ideas
clave derivadas de la experiencia en eventos previos y ante los retos de futuro, a los que en este sentido se
enfrentan la diferentes regiones espafolas, que pueden constituirse como un decdlogo de principios
rectores para la gestién de sequias en Espafia.

1. Asumir la normalidad de este tipo de eventos que, aunque generan situaciones coyunturales, se
presentan de manera recurrente en nuestro clima mediterraneo. Desde el reconocimiento de
dicha normalidad, se hace fundamental la integracién de la aparicidon de periodos secos como un
elemento mas a tener en cuenta en la planificacién ordinaria de los recursos hidricos.

2. Articular y coordinar estrategias especificas de gestidon que prioricen la prevencidn y mitigacion del
riesgo de sequia mediante la identificacion de los grupos, personas y bienes mas vulnerables y el
analisis de las causas que genera la vulnerabilidad econémica y ambiental, como punto de partida
para lograr una adecuada adaptacion a la aparicién de este tipo de eventos.

3. Establecer sistemas de indicadores que permitan diferenciar entre situaciones de escasez de
recursos con origen climatico de aquellas situaciones de escasez originadas por una mala gestién de
los recursos. Se requiere el uso de indicadores claros e inequivocos, que permitan identificar
ademas las situaciones de “sequias prolongadas” como aquellas que debido a causas naturales o de
fuerza mayor que sean excepcionales y no hayan podido preverse razonablemente, para justificar
de manera inequivoca un posible deterioro de las masas de agua o la exencién en el cumplimiento
de los objetivos ambientales, de acuerdo a los articulos 4 y 5 de la DMA (pese a la paradoja que
supone que no se hayan podido prever razonablemente, una vez que se ha asumido la normalidad
de este tipo de eventos).

4. Incorporar la incertidumbre climatica e integrar los previsibles efectos del cambio climatico en la
planificaciéon de los recursos hidricos de manera adecuada. En este punto es necesario por un lado,
aplicar el mejor conocimiento cientifico y tecnologia posible de manera que puedan realizarse
estudios detallados (donwnscaling) de los efectos del cambio climatico sobre las masas de agua y
los recursos hidricos, y por otro, incluir ese mejor conocimiento cientifico en la evaluacién de los
recursos hidricos disponibles, las demandas y el estado cualitativo de las masas de agua en los
procesos de planificacion hidroldgica.

5. Desarrollo y utilizacion de herramientas y estrategias que permitan aumentar la flexibilidad de la
gestidn de los recursos de manera temporal durante el desarrollo de una sequia. En este sentido,
los mercados de agua pueden resultar una herramienta util siempre y cuando no se utilice la
situacién de excepcionalidad para realizar cambios permanentes en las concesiones y se respete el
orden de prioridad de uso establecido en el plan hidroldgico correspondiente.

6. Integracion de la participacion publica real y efectiva en todo el proceso de planificacidon de los
recursos hidricos asi como en la elaboracion de los Planes de Sequia (diagndstico inicial, propuesta
de alternativas, medidas) y facilitar la comunicacién entre usuarios y administraciones. Facilitar el
acceso a la informacién y a los procedimientos de consulta publica y fomentar las actividades de
participacién activa.
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7. Fomentar una adecuada comunicacién del riesgo de sequia y potenciar los programas de educacién
ambiental que integren de manera transversal la normalidad del riesgo de sequia existente en
Espaia.

8. Realizar una gestidon integrada de todas las fuentes de agua disponible entre las que se incluyan
recursos convencionales y no convencionales. Gestidon coordinada de acuiferos y aguas
superficiales. Potenciaciéon de captacién, drenaje y gestidon de aguas pluviales y medidas para
favorecer la regeneracion y reutilizacién de retornos, especialmente en situaciones de sequia.
Condicionar el desarrollo urbanistico y territorial a los recursos disponibles

9. Establecer un sistema de vigilancia y control eficiente sobre el uso inadecuado de los recursos
hidricos. Control del Dominio Publico para controlar extracciones y vertidos ilegales. Revisién de
precios y tarifas y aplicacién del criterio de recuperacion de costes.

10. Potenciar y favorecer medidas de ahorro de agua en situaciones de normalidad que permitan
reducir los niveles de estrés hidrico y por tanto aumenten las garantias de los sistemas en
situaciones de sequia. Ahorro y eficiencia mediante planes de modernizaciéon. Revisidon y
actualizaciéon de concesiones. Plan de reconversidon del regadio. Introduccion de criterios de
ecocondicionalidad en las subvenciones agrarias.
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8. EFECTOS DE LLUVIAS TORRENCIALES Y OLEAJES INTENSOS EN LA COSTA DURANTE EL INVIERNO DE
2016-17

Jorge Olcina Cantos
Universidad de Alicante

El otofio-invierno 2016-17, ha resultado de gran interés meteorolégico por la sucesién de episodios
atmosféricos extremos que han afectado a algunas regiones del territorio espafiol. Los hechos mas
destacados han sido:

-Temporales de lluvia en la Costa del Sol y la ciudad de Malaga (noviembre 2016).
-Temporal de lluvias torrenciales 19-22 de diciembre de 2016.

-Temporal de frio, nieve y viento de levante, (mediados de enero de 2017).

-Tromba de agua e inundaciones en la ciudad de Alicante (marzo de 2017).
-Inundaciones en Girona (30 junio 2017).

-Sequia ibérica (norte, centro y sureste peninsular) a lo largo de todo el afio hidroldgico.

La tabla 1 resume los efectos mds importantes originados en cada uno de estos episodios de pluviométrica
extrema, ocurridos durante el afio hidrolédgico (2016/17).

Tabla 1. Episodios pluviométicos extremos en el afio hidroldgico 2016/17. Fuente: elaboracién propia.

Area afectada

Fecha Tipo de Efectos socio-territoriales Imagen
episodio
3-4 de | Temporal Provincia de Malaga, | Inundaciones, graves dafios
diciembre de | de lluvia | especialmente la capital, | econdmicos.
2016 torrencial Estepona (204 mm./24
h.), Marbella, Cartama, | Dos victimas humanas
Alhaurin de la Torre
15-19 de | Temporal Provincias de Murcia y | Inundaciones parciales en
diciembre de | de lluvia | Alicante. En Alicante, | poblaciones de la provincia
2016 torrencial especialmente las | de Alicante. Anegamiento

comarcas del norte de la
provincia (Alcoia-Comtat,
Marina Alta). 433 mm. en
la localidad de Beniarrés
(Alicante) entre el 16 y 19
de diciembre.

El rio Segura se desborda
parcialmente a su paso

por la ciudad de Orihuela.

En Murcia graves dafios

de campos.

Graves inundaciones en
Murcia (Los Alcazares).
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en la costa del Mar
Menor, especialmente en
Los Alcazares (300
mm/24 h. en Torreblanca
—Torrepacheco-) , con
inundaciones
importantes en su trama
urbana

18-21 enero de | Temporal Comunidad Valenciana, | Corte de la N-lll y bloqueo
2017 de frio, | Region de Murcia. de trafico en diversas
nieve y carreteras de C. Valenciana
viento de | El temporal maritimo | y Murcia. Suspensién de
levante (viento y oleaje) en el | clases en 61 municipios de
litoral de dichos | la C. Valenciana por las
territorios. Rachas de | nevadas. Nevadas a nivel
viento superiores a los 70 | de mar (Torrevieja).
km/h.
Dafios importantes en el
litoral de las provincias de
Alicante, Valencia y
Castellon por los efectos
del fuerte oleaje (levante).
Elevadas pérdidas
econdmicas. Solicitud de
ayudas  urgentes  para
reconstruir las zonas de la
costa afectadas.
13 de marzo | Tromba de | Termino municipal de | Graves inundaciones.
de 2017 agua en la | Alicante (137 mm. en 2 | Anegamientos de sétanos y
ciudad de | horasen la ciudad.) locales. Pérdidas
Alicante econdmicas importantes en
la ciudad de Alicante.
30 de junio de | Tromba de | Ciudad de Girona. (53 | Graves inundaciones.
2017 agua y | mm. en % hora) Anegamientos de sétanos y
granizo en locales. Pérdidas
la  ciudad econdmicas importantes.
de Girona
Ao Sequia Toda Espafia. | Dafios en cultivos de la
hidroldgico ibérica Especialmente las | cuenca del Duero.
2016-17 demarcaciones Restricciones de agua en
hidrograficas del | poblaciones de la provincia

Cantdbrico, Duero, Tajo
(cabecera), Guadalquivir,
Segura.

de Sevilla.
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Todos estos eventos, de tipologia y calendario de desarrollo distinto, han tenido una causa comun
relacionada con la circulacién atmosférica de largo alcance registrada durante los meses de otoio e
invierno 2016-17. Se trata de la confluencia del término de evento fuerte de ENSO ocurrido en el océano
Pacifico (2014-16) con influencia en la circulacion atmosférica del Hemisferio Norte (reajuste en la
circulacidon atmosférica con desarrollo frecuente de procesos de transferencia energética entre el Polo y el
ambito subtropical) y el desarrollo de una fase positiva de la Oscilacion del Atlantico Norte (Figura 1) que ha
supuesto la instalacidn de altas presiones sobre el Atlantico y Europa occidental y la Peninsula Ibérica, que
han bloqueado el paso habitual de borrascas hacia el territorio ibérico.
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Figura 1.Evolucién del indice de Oscilacion Nor-Atlantica NAO (2010-2017).Fuente: NOAA

El resultado ha sido el desarrollo de condiciones de precipitacion por debajo de lo normal en el centro y
norte peninsular, que ha conducido a la gestacién de condiciones de sequia, especialmente intensa en las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico, Duero, Tajo (cabecera), Guadalquivir y Segura (Figura 2).
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Figura 2. Situacion de los indicadores de estado de la sequia hidroldgica, a fecha 31 de mayo de 2017.Fuente: Observatorio
Permanente de Sequia. Ministerio de Medio Ambiente.

Por el contrario, una serie de configuraciones de “gota fria” se han ido descolgando hacia el sur y sureste
ibérico (vaguadas de aire polar y/o de evolucién retrégrada) que son las que han originado los temporales
de lluvia, nieve y viento, sefialados en la relacion de eventos meteoroldgicos destacados ocurridos en
Espafia en el presente afio hidroldgico. De este modo, se justifica la reduccién importante de lluvias
registrada en todo el suroeste, centro y norte peninsular que contrasta con la abundancia de

precipitaciones —muy por encima de la media- que han anotado las tierras del litoral mediterraneo vy, de
modo particular, las situadas en el sureste ibérico (Figura 2).

al valor normal en el este de Andaiucia, en las provincias de Murcia, Alicante y Valencia y en el
sur de Mallorca, duplicandose dichos valores normales en una zona centrada en la confiuencia
de las provincias de Granada, Jaén, Albacete, Aimeria y Murcia
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Figura 3. Porcentaje de precipitacion acumulada en Espafia. Afio hidrolégico 2016-17 (situacion a comienzos de julio de
2017).Fuente: AEMET

El comportamiento atmosférico del afio hidroldgico 2016-17 deja tres hechos para la reflexion:
e El calendario de episodios de lluvia intensa y torrencial en Espafia ha dejado de tener una “estacién

fija”. Las estadisticas de episodios ocurridos en los Ultimos afios, y en el presente afio hidroldgico,
sefialan que ya no se puede establecer una época de lluvias torrenciales o de “gotas frias” de
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manera exclusiva. En todo momento del afio y en toda regidén espanola pueden acaecer eventos
pluviométricos extremos. Esto se relaciona con la presencia de una atmédsfera mas cdlida debido al
proceso planetario de calentamiento térmico. Y una atmdsfera mas cdlida es una atmdsfera que
experimenta movimientos mas enérgicos y en menor espacio de tiempo, en la busqueda de su
“tedrico” equilibrio energético. De manera que, a efectos de gestidén hidroldgica de extremos y de
planificacion de la gestion de las emergencias en el futuro hay que tener presente que el conjunto
del afio es momento posible para el desarrollo de episodios de pluviométrica extrema.

e Ya no son necesarias grandes trombas, por encima de 200-300 mm/24 h., como era habitual hasta
la década de los afios ochenta del pasado siglo para que se generen dafios econdmicos muy
importantes y pérdida de vidas humanas. Ha cambiado la “manera de llover”. Las precipitaciones
de intensidad horaria (50-100 mm/1 hora) son protagonistas de los episodios de inundacidn que
acontecen en Espafia en las Ultimas tres décadas. Esto es muy evidente en areas urbanas, donde
precipitaciones superiores a 30 mm en 1 hora, originan graves consecuencias, debido a la falta de
planificacion en los sistemas de evacuacién de aguas pluviales que, si existen, no estan
dimensionados para soportar estas intensidades horarias de precipitacion. Esto habla de la
necesidad de preparar los territorios —las dreas urbanas, especialmente- a este tipo de eventos de
lluvia de alta intensidad horaria.

e Y, por supuesto, la accidn del ser humano sobre el territorio, con implantaciones indebidas y poco
pensadas de vivienda o infraestructura en espacios con riesgo, agrava las consecuencias de los
propios episodios atmosféricos. De manera que el grado de riesgo en el territorio espafol, frente a
extremos hidrolégicos (inundaciones y sequias), asi como a temporales de viento en la costa, es
ahora muy superior a lo que era a finales del siglo XX. Esto confirma la caracterizacidon de nuestro
territorio como “espacio de riesgo” hidroldgico importante en el contexto europeo. Las medidas de
reduccion del riesgo basadas exclusivamente en la obra de infraestructura (encauzamientos) no
garantiza la seguridad de los territorios y de las personas que en ellos viven. Y, las acciones “no
estructurales” a partir de una ordenacién racional del territorio, que evite la ocupacién de areas de
riesgo y cartografie con rigor dichos espacios para evitar la implantacién de usos en ellos, son
recientes y todavia no manifiestan sus efectos positivos (Directiva 60/2007 y Ley del Suelo
2008/2015). En este contexto, no se entiende que la actual Ley de Costas (2013) haya ampliado los
periodos de concesidn para la ocupacidn del dominio publico maritimo-terrestre, hasta un maximo
de setenta y cinco afios mas, con lo que supone de mantenimiento de la situacién de riesgo
existente en muchos tramos del litoral espafiol, por ocupaciones indebidas del mismo con
viviendas. Tras los temporales de viento y oleaje ocurridos en enero de 2017 en algunos tramos de
la costa mediterranea, propietarios de primera linea de costa que sufrieron dafios en sus viviendas
y administraciones de los municipios afectados se lanzaron a reclamar ayudas para rehabilitar lo
antes posible la linea de costa dafada. Pero no se levantaron informes para el progresivo desalojo
de dicha linea de costa, indebidamente ocupada, que seria la solucién ldgica y racional para evitar
futuros efectos de temporales de estas caracteristicas que se estiman mas frecuentes en las
proximas décadas, si se cumplen los modelos de cambio climatico y sus consecuencias en nuestro
pais.

El desarrollo de eventos atmosféricos extremos de precipitacién en nuestro pais va a ser una constante en
los préximos afios y décadas, en relacidn con los efectos del calentamiento térmico planetario. De manera
gue la planificacion sostenible del territorio y la adaptacidn a los eventos extremos de lluvia (inundaciones
y sequias) debe ser prioridad en las agendas de las administraciones, en sus diferentes escalas (estatal,
regional y local) relacionadas con la gestion del agua y la ordenacién del territorio.
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9. LA RECUPERACION DE COSTES EN EL SEGUNDO CICLO DE PLANIFICACION

Francesc La Roca. Fundaciéon Nueva Cultura del Agua
Abel La Calle. Universidad de Almeria

1. Introduccidn

Una de las novedades importantes que introdujo la directiva marco del agua (DMA) es, como es sabido, la
relativa a los aspectos econdmicos de los usos y la gestion del agua. Entre ellos esta la recuperacién de los
costes de los servicios del agua en virtud del principio de quien contamina paga. En su articulo noveno
reclama a los Estados miembro que articulen en breve plazo —a mas tardar en 2010- una politica de precios
gue contribuya a los objetivos de la directiva, es decir a la recuperacion y mantenimiento del buen estado
de los ecosistemas acuaticos y al uso sostenible del agua, ademas de la prevencién de riesgos asociados al
agua, especialmente los de inundacion.

La Ley de Aguas espafiola incorporaba, con antelaciéon a la aprobacién de la DMA, un titulo de régimen
econdmico financiero, en el que se establecia un conjunto de figuras impositivas relacionadas con las obras
hidraulicas, el uso del agua y el control de vertidos, que fue presentado ante Bruselas por las autoridades
espafnolas como suficiente para cumplir con la exigencia del articulo 9 de la directiva en materia de politica
de precios del agua. Por otra parte, en 2007 el entonces Ministerio de Medio Ambiente publicé un estudio
en el que se estimaba (errdneamente) un nivel de recuperacion de costes satisfactorio.

Sin embargo, los responsables comunitarios, en su analisis de los primeros planes hidroldgicos presentados
(mal y tarde) por el gobierno espafiol, detectaron insuficiencias importantes en el cumplimiento efectivo de
los preceptos econdmicos de la directiva, entre ellos el establecimiento de una politica de precios orientada
a la recuperacién de costes bajo el principio de quien contamina paga.

En el marco de la politica de aguas el Informe sobre la aplicacion de los Planes Hidroldgicos de Cuenca de la
Directiva Marco del Agua correspondiente a Espaina, presentado por la Comisién en 2015 recogia una serie
de recomendaciones acerca de las necesarias mejoras en aspectos relacionados con la estimacion y
recuperacion de costes:

Introducir tasas de captacion volumétrica para todos los usuarios (también para la autocaptacion de
aguas subterrdneas) que cubran adecuadamente los costes ambientales y de recursos calculados.
Asegurarse de que los instrumentos de recuperacion de costes se adapten lo antes posible a la DMA a fin de
garantizar que ofrecen incentivos adecuados para un uso eficiente del agua. Asimismo, los ingresos de los
instrumentos de recuperacion de costes deben ser suficientes para que las Confederaciones hidrogrdficas
ejecuten de manera eficaz sus tareas de gestion del agua (actualizacion y mantenimiento de un registro de
captaciones, controles, etc.).

Desarrollar una armonizacion bdsica de los elementos minimos que van a incluirse en las tarifas hidricas
para el suministro de agua potable y el tratamiento de aguas residuales de manera que los segundos
planes hidroldgicos garanticen la sostenibilidad a largo plazo de las inversiones en proteccion del agua en
todo el pais.

e Considerar el uso de agua para la produccion de energia (energia hidroeléctrica y refrigeracion)
como un servicio del agua. Los planes hidroldgicos actualizados deben presentar de manera
transparente la informacion correspondiente (recuperacion de costes, costes ambientales y de
recursos, tipos de descuento para presas).
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e Presentar de manera transparente las subvenciones y subvenciones cruzadas en los sequndos
planes hidroldgicos (es decir, en lo tocante a aguas desalinizadas, construccion de presas, etc.) y
justificar caso por caso el cdlculo de descuentos para presas.

e  Ampliar el cdlculo de los costes ambientales a los costes relacionados con la produccion de
energia (hidroelectricidad, refrigeracion) y la contaminacion difusa de la agricultura.

Por otra parte, en el marco de la politica de cohesidn el Acuerdo de asociacion entre el Reino de Espafiay la
Comisidn Europea para 2014-2021 (Gobierno de Espafia, s.a.) se incluyd una condicidn ex ante por la que se
requiere que los planes hidrolégicos de cuenca 2015-2021 incorporen 1) un andlisis adecuado de la
recuperacidon de los costes de los servicios relacionados con el agua, incluyendo los costes ambientales y
una estimacioén de los costes del recurso; y 2) un estudio acerca de si los instrumentos de recuperacion de
costes existentes contribuyen al logro de los objetivos de la DMA que, en caso necesario, proponga
reformas.

En lo que sigue se analizard el estado actual de la recuperacion de costes tras el inicio del segundo ciclo de
planificacion con la aprobacién de los planes hidrolégicos de cuenca en 2016. Este texto se basa en el
informe Andlisis y propuestas de mejora para la aplicacion en Espafia del principio de recuperacion de
costes de los servicios relacionados con el agua, elaborado para WWF - Espafia por Joan Corominas, Nuria
Hernandez-Mora, Abel La Calle y Francesc La Roca, de la Fundacién Nueva Cultura del Agua®*.

2. Timidos avances metodoldgicos en la redaccion de los planes

La segunda generacion de planes hidroldgicos presenta, respecto a los primeros planes, un enfoque
metodolégico mas sistematico y homogéneo en la recogida y presentacion de la informacién relativa a los
costes de los servicios del agua y el grado de su recuperacién a través de las medidas fiscales previstas en la
Ley de Aguas y otras disposiciones normativas. Hay un progreso evidente en la estimacién de los costes
financieros y en el reconocimiento de los costes ambientales, si bien la estimaciéon de éstos ultimos
presenta limitaciones importantes.

Sin embargo, los costes se presentan agrupados por tipo de uso (agrario, urbano, industrial) y no por
proveedor del servicio (organismos de cuenca, municipios y sector privado), distorsionando asi el resultado
final, ya que son precisamente los costes asumidos por el sector publico lo que estd en juego. Como
consecuencia, la recuperacién media de los costes de las 8 demarcaciones estudiadas en el informe citado
se estima en un 78.6% (67% si se incluyen los costes ambientales); pero los organismos de cuenca
recuperan tan solo el 56.1% de los costes financieros estimados (frente al 72.7% estimado en el primer ciclo
de planificacién). Es necesario realizar un esfuerzo significativo con el fin de lograr una estimacion mas
precisa, clara y coherente de los costes generados, del ingreso obtenido mediante los instrumentos de
recaudacion, de los niveles de recuperacidn de costes y de la eficacia de las politicas de precios.

Las excepciones generalizadas al cumplimiento del principio de recuperacién de costes no estdn justificadas
adecuadamente de acuerdo con los requisitos de la DMA. Los planes hidroldgicos incluyen excepciones
generales para territorios enteros (como en el Plan del Ebro) o para determinado tipo de costes (como en el
Guadiana) sin justificar especifica y adecuadamente estas excepciones como marca la ley. Los decretos de
emergencia (sequias) eximen regularmente a los regantes del pago de cdnones vy tarifas, sin justificar
adecuadamente la exencién. Es mds, los usuarios de aguas subterrdneas y los productores de

2LE| informe analiza los planes correspondientes a las demarcaciones del Duero, Ebro, Guadalquivir, Guadiana, Jucar,
Segura, Tajo, y Tinto, Odiel y Piedras, lo que corresponde a un territorio que alberga al 57% de la poblacion espafiola 'y
contiene el 91% de la superficie regada y el 86.4% del volumen total de agua utilizada.
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hidroelectricidad no pagan tributos relacionados con el uso del agua a pesar de que generan gastos
administrativos y de gestion e impactos ambientales significativos.

La informacién del andlisis econédmico se presenta en los planes hidrolégicos de manera que es dificil de
procesar, analizar y entender: datos agregados, a menudo utilizando medias para el conjunto de la
demarcacién, publicados en formatos no procesables como PDF, y dispersos a lo largo de miles de pdginas
de documentos de planificacién y gestion. Sin embargo, es precisamente en los planes hidroldgicos dénde
la informacidn econédmica deberia figurar de una manera clara y sujeta al escrutinio y revisién publicos.

3. Limites estructurales

Mas alld de las situaciones coyunturales que hayan podido condicionar la elaboracién de los planes y el
escaso avance en la recuperacion de los costes, existen problemas de cardcter estructural que impiden la
plena incorporacidon de los instrumentos econdmicos previstos por la DMA a la gestién del agua en el
Estado espafiol, como se presenta a continuacion.

3.1. Insuficiencia del andlisis econémico

Los estudios del articulo 5 (y el anexo Ill) constituyen la piedra angular de la arquitectura econdmica de la
DMA y una de sus innovaciones destacadas. En ellos se realiza el diagndstico de partida de la planificacién y
se relacionan, siguiendo el esquema DPSIR, el estado de las masas de agua con las presiones que producen
el deterioro y éstas con las fuerzas motrices, principalmente las actividades econdmicas, que las generan.
Un aspecto clave del andlisis econdmico es, como se sefiala en el anexo lll, la estimacién de los costes de los
servicios del agua incluidos los ambientales y del recurso y del grado de su recuperacién en funcion del
principio de quien contamina paga. Es importante insistir en la inclusién de los costes ambientales porque
éstos son el nexo, en el andlisis econdmico, entre el deterioro de estado de los ecosistemas y las
actividades econdmicas que lo generan. Su conocimiento permite analizar desde el punto de vista de la
racionalidad econdémica los usos del agua, los servicios ecosistémicos y las medidas de proteccién y
recuperacién del buen estado de las masas de agua.

Pues bien, el segundo ciclo de planificacidon no ha partido de una revisién de los informes del articulo 5, sino
gue arguyendo la reciente aprobacion de los primeros planes (2015), ha dado por buenos unos informes,
que se realizaron hace mas de una década especialmente rica en cambios econdmicos, y que -
probablemente por ser los primeros y por haberse realizado en un clima de rechazo a la DMA- presentaban
numerosas e importantes deficiencias.

A pesar de los esfuerzos realizados en la segunda generacion de planes por sistematizar y actualizar la
informacion relativa a los costes y por mejorar su calidad, ésta informacién no se ha integrado en el
establecimiento de un diagndstico coherente en el que fundamentar la revisién del plan.

3.2. Problemas conceptuales y metodoldgicos no resueltos

A pesar de la insistencia de la DMA en que la estimacion y el analisis de los costes de los servicios del agua
deben incluir, ademads de los financieros, los ambientales y del recurso, desde los primeros trabajos de
orientacién del CIS* se ha debatido la interpretacion y, en consecuencia, el calculo de dichas categorias de
coste, sin haberse llegado a una solucién satisfactoria. El bloqueo se explica, en parte, por las dificultades
tedricas de la corriente econdmica dominante para tratar los problemas ambientales, lo cual se evidencia

*Este aspecto lo hemos analizado con mas detenimiento en otros escritos. Véase, por ejemplo, La-Roca & Ferrer
(2007) y La-Roca (2011)

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




Informe OPPA 2017. Retos de la planificacion y gestion del agua en Espaia Pagina 63 de 139

en este caso por la incongruencia de presentar el agua como un recurso separado del medio ambiente, por
un lado; y por otro, por la interpretacién del coste del recurso como un coste de oportunidad debido la
escasez, que emergeria en las transacciones de un mercado, que en realidad no existe.

En el contexto espaniol, el apartado 7.4 de la Instruccidn de Planificacion Hidroldgica (IPH) establece que los
costes ambientales se deben valorar «como el coste de las medidas establecidas para alcanzar los objetivos
ambientales». Los planes del segundo ciclo, siguiendo la Instruccion, estiman el coste monetario de las
medidas, equiparando el resultado a los costes ambientales, aunque siguiendo distintos criterios, segin la
demarcacién, a la hora de seleccionar las medidas que contribuyen a alcanzar los objetivos ambientales,
como por ejemplo las vinculadas al control de extracciones y a la gestidn administrativa de las concesiones.
En cualquier caso, no existen instrumentos de recuperacién de los costes ambientales y del recurso en el
marco legal espafiol, por lo que los costes ambientales, aun en los casos en los que se estiman, con mayor o
menor precisién en los distintos planes, no se recuperan. Por otra parte, los costes ambientales solo se
analizan en el contexto de la recuperacién de costes, por lo que aquellos costes ambientales no
monetizables, como los asociados a la pérdida de biodiversidad y de otros servicios que proveen los
ecosistemas (acuaticos), cuando éstos se alejan del buen estado, no son tomados en cuenta. Esto se debe a
que el lugar adecuado para considerar este tipo de costes es el andlisis coste eficacia de las medidas, en el
que se pueden incluir utilizando métodos participativos que superen las limitaciones derivadas de la
imposibilidad de reducirlos a términos monetarios. Pero este planteamiento no ha formado parte de los
planes.

Estas deficiencias de tipo conceptual y metodoldgico ayudan a entender algunas de las limitaciones que
presentan los planes del segundo ciclo en la estimacién de los costes ambientales y del recurso. Por un
lado, quedan fuera del cdmputo de los costes ambientales aquellos asociados a dafios que o bien no son
abordados por ninguna medida o que no lo son de manera suficiente para corregirlos. Por ejemplo, si no se
toman medidas para restaurar las condiciones hidromorfoldgicas propias de un rio que ha sido canalizado,
no se registrara el coste ambiental de la alteracion. Si las medidas adoptadas son insuficientes para lograr el
buen estado de la masa de agua —por ejemplo, para reducir la concentracién de nitratos en un acuifero- el
coste ambiental se estima en funcidon de las medidas programadas y no de las que serian realmente
necesarias para restaurar la calidad de la masa. Por otro lado, en las masas en buen estado se considera
que los impactos —por ejemplo, derivados de la extraccién o de la presién de contaminantes mientras no se
supere los umbrales legales de concentracidn- no implican coste ambiental alguno cuando no se toman
medidas preventivas, que es la situacién habitual.

El tratamiento de los costes del recurso en los planes analizados revela la confusion existente en torno al
concepto. Los planes que los mencionan comparten la idea de que se trata de costes de oportunidad
relacionados con la escasez. Sin embargo, su tratamiento es divergente. Por ejemplo, en los planes del
Duero y el Ebro se sefiala que en ausencia de mercados reglados no existe coste de oportunidad; mientras
en otros planes donde si se han producido intercambios —como es el caso del Jucar- se indica que al
haberse realizado el intercambio con una finalidad ambiental (y no productiva) no se puede considerar el
pago como una estimacion del coste de oportunidad. Unicamente el Guadalquivir considera que el trasvase
Negratin-Almanzora debe considerarse un coste del recurso y excepcionalmente en el Segura se hace una
aproximacién al coste del recurso considerando un valor minimo equivalente a los costes del Trasvase Tajo-
Segura y un valor maximo correspondiente al coste de la capacidad de agua desalada existente en la
demarcacién.

Lo que resulta patente es que el coste del recurso no se recupera en ninguna de las demarcaciones
analizadas. No podria ser de otra manera, ya que tal y como se interpreta el concepto escapa a la légica de
la recuperacidn de costes, que hace referencia a los costes que directamente —por ejemplo, mediante la
construccion de obras hidraulicas por el Estado- o indirectamente —por el dafio causado al dominio publico
hidraulico, que es un bien comun- generan los usuarios y que deben ser recuperados por la mano publica.
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Sin embargo, en la interpretacion de las demarcaciones hidrogréficas, el coste del recurso solo emerge
cuando se producen transacciones de agua, sea entre particulares (cesion de derechos) o entre
concesionarios y el Estado (oferta publica de adquisicion de derechos). En el primer caso, el Estado queda al
margen del intercambio (salvo para cuestiones como la gestién o el transporte, que no afectan al coste del
recurso, sino que generan costes financieros) por lo que dificilmente podria recuperar un coste —el de la
oportunidad perdida- que en realidad no se produce, ya que el recurso se ha asignado, gracias a la
transaccion, al usuario mas productivo (teéricamente) el cual ha compensado al cedente por su pérdida de
rendimiento. También tedricamente, claro. Independientemente de la elevada dosis de fantasia y la
distancia a la realidad del planteamiento, ni en el modelo ni en la realidad hay lugar para la recuperacion
por parte del Estado de un coste del recurso de estas caracteristicas.

En el segundo caso, la oferta publica de adquisicion de derechos implica que el Estado paga por recuperar
unos derechos que habia otorgado previamente y sin coste alguno para el concesionario. No puede haber
por tanto recuperacién del coste, salvo en el caso de que los derechos rescatados sean cedidos de nuevo
otros usuarios mediante un pago, que al menos compense el coste de la adquisicién publica, cosa que de
momento no tenemos noticia de que se haya producido y que introduciria una extrafia dualidad en el
sistema concesional entre concesionarios a titulo gratuito y los de pago. En la practica el coste del recurso y
su recuperacién no deja de ser una entelequia.

Los costes asociados a los mecanismos de intercambio de derechos presentan un aspecto muy preocupante
en relacién con los costes ambientales. En las experiencias del ciclo anterior de planificacién no hay
constancia de que los costes ambientales relacionados con los intercambios hayan sido estimados ni,
mucho menos, repercutidos. Las transacciones de agua tienen repercusiones negativas sobre las masas
cedentes, como las que se derivan de la pérdida de los retornos de riego o de la disminucidn de las
infiltraciones, que en el caso de los usos agrarios ya no se produciran en el territorio cedente. Estas
pérdidas del agua circulante en el territorio cedente son especialmente preocupantes en el caso —
frecuente- de que dicho territorio esté afectado por una situacion de estrés hidrico, por ejemplo, como
consecuencia de una sequia. Los costes ambientales derivados de este tipo de situaciones no han sido
tomados en consideracion en los planes hidrolégicos, ni tampoco han sido computados (ni obviamente
repercutidos) en las experiencias de intercambio realizadas.

El reciente RDL 10/2017 puede agravar la situacién al extender la posibilidad de cesiéon al volumen total de
la concesidon independientemente del uso realizado por el usuario en los cinco afos anteriores al
intercambio, como estaba regulado con anterioridad a la aprobacion del RDL. Los impactos ambientales
apuntados en el parrafo anterior ahora se veran incrementados por el incremento de la detraccién del
medio de caudales —superficiales o subterraneos- que anteriormente no estaban siendo utilizados, pese a
estar concedido su uso. En buena ley, los costes derivados de la pérdida de servicios ecosistémicos ligados a
esos caudales deberian ser repercutidos al adquiriente de los derechos. Sin embargo, esto es altamente
improbable en un contexto -el del RDL- que exonera a los usuarios del pago de los (limitados) instrumentos
de recuperacién de costes establecidos en la Ley de aguas, en virtud de la ya habitual situaciéon de sequia
extraordinaria. No menos escandalosa desde el punto de vista de la recuperacion (por parte del Estado) de
los costes es la situacion de los cedentes, quienes cobrardn por ceder un agua cuyo derecho de uso habian
obtenido gratuitamente y que, en parte o en todo, tal vez no usaban.

3.3. Deficiente politica de precios

Mas alla de las mejoras necesarias en la identificacion y estimacion de los costes, no se ha producido
ningln avance en el disefio de una politica de precios del agua que contribuya al logro de los objetivos de la
DMA. Es imprescindible disefiar nuevas medidas efectivas que permitan la implementacion de politicas de
precios del agua con el fin de promover el uso sostenible del agua y la prevencidn del deterioro de los
ecosistemas acudticos.
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Las figuras impositivas contenidas en la Ley de aguas, pese a las pretensiones de la administracion
espafiola, no configuran por si mismas una politica de precios en el sentido de la Directiva. Por un lado,
porque, como se expone mas abajo, los fines del régimen econdmico financiero de la Ley de aguas -
practicamente inalterado desde la promulgaciéon de la ley en 1985- no coinciden con los de la DMA, ya
referidos, de recuperacién y mantenimiento del buen estado de las masas de agua y de fomento del uso
sostenible del agua, sino que se corresponden con la vision de una politica de aguas de fomento de obras
hidraulicas, al servicio de la satisfaccion de las demandas de agua, el equilibrio y armonizacién del
desarrollo regional y sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, que inspira la Ley, eso si,
racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los demds recursos naturales. Por otro,
porque el régimen econdémico financiero de la Ley de Aguas no ha sido concebido para dar cumplimiento al
principio de quien contamina paga y, en consecuencia, en general las figuras impositivas no se modulan
conforme al dafio ambiental causado, por lo que no lo pueden repercutir al causante del mismo.

En cualquier caso, hay que entender que una politica precios efectiva, en el contexto que dibuja la DMA, no
se puede limitar a establecer y recaudar unas tarifas, mejor o peor construidas, sino que se debe insertar
en la politica de participacién publica activa y real que establece el art. 14 y que debe partir de una
informacién veraz y transparente. Ante una demanda notablemente inelastica frente a las variaciones de
precio, como es el caso del abastecimiento a poblaciones -especialmente, pero también de numerosas
actividades industriales, incluidos ciertos modelos agrarios- las tarifas son de una eficacia limitada a la hora
de promover el uso eficiente y sostenible, a no ser que se acompafien de medidas de informacion y
sensibilizacion de los usuarios y se les haga participes de las medidas y sus resultados.

3.4. Limitaciones legales

Como se ha avanzado mas arriba, la Ley de Aguas espafiola y sus desarrollos fracasan en cuanto a la
adopcién de una interpretacion efectiva y coherente de los principios econdmicos acorde con los objetivos
de la DMA. La Ley espafiola adopta una interpretacién restrictiva de los servicios del agua, mas acorde con
la interpretacion comercial (un agente proveedor, usos especificos...) que con la visién ecosistémica que
liga los servicios del agua con presiones y consecuencias ambientales. Como consecuencia, el analisis
econdmico de los usos del agua en los planes hidroldgicos no logra mostrar de manera clara y precisa la
relacién entre las medidas propuestas y los efectos esperados sobre las fuerzas motrices, las presiones, los
impactos y las consecuencias ambientales.

El marco legislativo existente limita la consideracién adecuada de la recuperacidon de costes en la gestidn
del agua, debido a una transposicidn insuficiente y, en ocasiones, inadecuada de la DMA a la legislacion
espafola. Los instrumentos principales de recuperacion de costes en Espafia, el canon de regulacion y la
tarifa de utilizacion del agua solo son aplicables a los usuarios de las infraestructuras hidraulicas de
financiacion publica y estan concebidos de manera tal que solo se puede recuperar entre el 34% y el 49%
de los costes financieros de las infraestructuras. Si bien las comunidades auténomas han creado algunas
tasas e impuestos relacionados con el agua, en su mayoria en lo que respecta al tratamiento de aguas
residuales, éstos tienen un alcance y una capacidad recaudatoria limitados. El canon hidroeléctrico creado
en 2012 con el fin de gravar la produccion hidroeléctrica y revisado al alza en 2017 (RDL 10/2017), si bien
constituye una mejora potencial, no se aplica al conjunto del territorio, no grava el uso del agua sino el
valor econdmico de la electricidad producida y no esta relacionado con los impactos ambientales de la
actividad.

4. Quién contamina, ¢ paga? El caso de la Ribera del Jucar

Hemos aludido mas arriba a la importancia del principio de quien contamina paga como guia de la politica
de precios y la recuperacion de costes de la Directiva, asi como a su limitadisima aplicacion en la practica
administrativa espafiola. Exponemos a continuacion el caso de la Ribera del Jucar a modo de indicio de un
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cambio de rumbo en la aplicacién del principio del contaminador pagador como consecuencia de la
intervencién de la Justicia.

Los ayuntamientos de la Ribera del Jucar lograron en 2017 que el Tribunal Supremo anulara la atribucién de
costes que les hacia el Plan hidrolégico en contra del principio de quien contamina paga.

El asunto tiene su origen el deterioro ambiental que desde los afios ochenta se ha constatado en las masas
de agua subterraneas de La Ribera del Jacar (Plana de Valencia Sur y Sierra de las Agujas) debido
principalmente a la contaminacion difusa de nutrientes y pesticidas procedentes de la agricultura. Esta
pérdida de la calidad de las aguas para el abastecimiento llevé a los ayuntamientos a la imposibilidad
sanitaria del abastecimiento y a demandar una solucién para poder atender a su poblacién.

La Confederaciéon Hidrografica del Jucar y la oligarquia de regantes impuso en el Plan hidroldgico 2009-2015
(Real Decreto 595/2014) una solucidn que se describe en el siguiente esquema (Figura 1).

1. Contaminacion 2. Intercambio 3.Pago
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Figura 1. Solucion propuesta frente al deterioro de las aguas aguas subterraneas que se utilizan para abastecimiento en la Ribera

del Jucar

8o

El origen del problema se produjo porque el abuso de fertilizantes y el uso de pesticidas en la agricultura
produjeron y mantienen contaminadas las aguas subterraneas que abastecian los ayuntamientos de La
Ribera. El grado de contaminacidon aumenté de forma que los controles sanitarios impidieron poder utilizar
dichas aguas. Para resolver el problema la Confederacién Hidrografica del Jucar decidié otorgar a los
Ayuntamientos una concesion de aguas superficiales que con un tratamiento previo de dsmosis inversa
pudiera mezclarse con el agua subterrdnea y permitir el abastecimiento humano. Pero una hora antes de
aprobar la propuesta del Plan en el Consejo del Agua de la Cuenca, reunidos de forma reservada la
Presidencia, la direccidn técnica y la representacidn de los regantes convirtieron la concesiéon sefialada en
un intercambio con los regantes. El intercambio suponia que eran los regantes quienes cedian a los
abastecimientos los caudales necesarios de agua superficial a cambio del agua subterrdnea que se dejaba
de extraer y como contraprestacion los Ayuntamientos les pagaban el mantenimiento de sus pozos de
sequia.

Resultaba asi que los Ayuntamientos ademas de victimas de la contaminacién producida mayoritariamente
por los regantes, pagaban no sdélo la nueva extraccidn y tratamiento de las aguas, sino los gastos de
mantenimiento de los pozos de sequia de los mayores responsables de dicha contaminacién. Ademas, hay
gue tener en cuenta que gran parte de estos regantes no pagan nada por los servicios de las aguas servidas.
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El Tribunal Supremo en su sentencia de 23 de marzo de 2017 (ES:TS:2017:1131) entiende con los
Ayuntamientos recurrentes que la asignacion o reparto de los recursos hidricos que realiza el plan debe
regirse por el principio de quien contamina paga.

Este principio exige que los costes de las medidas para tratar la contaminacidn, entendido como deterioro
provocado por el contaminador en el entorno o los recursos naturales al deteriorar el medio ambiente,
deben ser soportados por el responsable de la misma. Se trata de un principio que ha sido reconocido por
la OCDE desde 1972, por las Comunidades Europeas desde 1973 y que se recoge en los Tratados
Constitutivos de la Unidn Europea, asi como en la Directiva marco del agua y en el articulo 111 bis de la Ley
de aguas espaiiola.

Sentada la aplicabilidad del principio al caso, el Tribunal constata igualmente que la contaminaciéon que
impide el uso para abastecimientos de las aguas subterraneas «tiene su origen, de forma mayoritaria, en las
prdcticas agricolas y ganaderas que se realizan dentro de la cuenca hidrogrdfica» segun concluye el estudio
realizado por Tragsatec, S.A. y la Universidad Politécnica de Valencia (Pérez-Martin, 2009).

Por tanto, el Alto Tribunal anula la atribucién a los abastecimientos del coste de la sustitucién porque no
son los responsables del deterioro de las aguas con las que se abastecian.

Con esta sentencia el Tribunal Supremo aplica por primera vez el principio en la planificacion hidroldgica.
Con anterioridad habia considerado la aplicacion del principio desde 1998 pero en materia tributaria,
especialmente respecto del canon de vertidos, dafos al dominio publico hidraulico, produccién eléctrica,
gestion de residuos y tributacién autondmica ambiental.

Queda por tanto que en sucesivos pronunciamientos determine otros alcances de la aplicacion de este
principio en la planificacion hidroldgica lo que puede dar el impulso judicial necesario para la correcta
aplicacion del Derecho de la Unidn Europea en la correcta hermenéutica de la recuperacion de costes.
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10. LOS MERCADOS DEL AGUA EN ESPANA. CONSIDERACIONES DESDE LA PERSPECTIVA DE LA NUEVA
CULTURA DEL AGUA

Nuria Hernandez-Mora (coordinadora)
Fundacion Nueva Cultura del Agua

En este apartado se presentan los principales resultados y conclusiones generados tras un debate que
conté con aportaciones del conjunto de miembros de la Fundacidon Nueva Cultura del Agua

1. La transferencia de derechos privativos de agua en Espaiia: una revision de la experiencia acumulada
desde la perspectiva de la nueva cultura del agua®

1.1. Introduccion

La Ley de Aguas de 1985 establecié una sola calificacion juridica de las aguas como bien de dominio publico
estatal aunque reconocié la existencia de derechos adquiridos (aguas subterraneas privadas). Establecio
como principal medio de accién publica la planificacién hidroldgica vy ratifico el sistema de autorizaciones y
concesiones administrativas como instrumentos privilegiados de asignacién de derechos de uso de agua.

La Administracion publica cuenta asi con una facultad general de planificacién hidroldgica, un sistema de
autorizaciones y concesiones y un conjunto de facultades de modificaciéon de los aprovechamientos sin
necesidad de expropiacidn. Estas ultimas facultades son la fijacién del régimen de explotacién de los
embalses y acuiferos, la limitacién o condicionamiento de los usos del dominio publico hidraulico, la
evitaciéon de los abusos de derecho, el desperdicio o el mal uso de las aguas, la sustitucion del origen de los
caudales concedidos, y las medidas en casos excepcionales como sequias o inundaciones. Sin embargo, a
pesar de estas facultades, la realidad es que raramente la administracién hidraulica las utiliza para revisar
concesiones o reasignar derechos — pensemos, por ejemplo, en los casos de procesos de modernizacién de
regadios, o en la implantacidon de nuevos regimenes de caudales ecoldgicos -, con la excepcién de las
situaciones de sequia en las que se consensuan con los usuarios reducciones temporales en las
asignaciones.

1.2. Flexibilizacion del régimen concesional mediante la introduccion de los instrumentos de mercado:
contratos de cesion y centros de intercambio

Las principales reformas en el marco normativo espafiol para la asignacion de recursos hidricos se han
producido tras importantes periodos de sequia. Asi, la Ley de 46/1999, que reformd la Ley de Aguas de
1985 se tramitd y aprobd tras la sequia de los afios 90 (1991-1995). Dicha ley considerd que «la experiencia
de la intensisima sequia» imponia la «busqueda de soluciones alternativas» a través de la desalacidn,
reutilizacion, y la potenciacién de la eficiencia en el empleo del agua. La ley también argumentaba que era
necesario flexibilizar el régimen concesional a través de la introduccién del contrato de cesiéon de derechos
al uso del agua.

Con esa justificacion la Ley introdujo instrumentos de mercado limitados y altamente regulados, claras
excepciones al régimen concesional que continuaba siendo la regla y reservaba para el sector publico la
responsabilidad en la asignacion (y reasignacion) de derechos de uso del agua. Introdujo las cesiones de
derechos de aprovechamiento de agua, lo que comprende dos figuras juridicas diferentes: el «centro de

> El texto de este apartado proviene fundamentalmente de dos fuentes (en ocasiones con extractos literales de los
mismos): Arrojo et al (2007) y Hernandez-Mora & Del Moral (2016). Consultar también Estevan y La Calle (2007).
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intercambio» y el «contrato de cesidn». En el debate publico se ha utilizado también la expresién mercados
de aguas para referirse a ambas y la de banco de aguas para designar el centro de intercambio.

Los centros de intercambio permiten al organismo de cuenca realizar ofertas publicas de adquisicidon de
derechos de uso privativo de las aguas a cambio de una compensacién econdmica y ofertas de venta o
reasignacion de los derechos adquiridos.

Los contratos de cesidn son acuerdos entre dos titulares de concesiones o derechos al uso privativo de las
aguas, mediante el cual el cedente cede al cesionario todo o parte de dicho uso privativo de forma
temporal, pudiendo mediar una compensacién econdmica y siendo necesaria una autorizacién
administrativa. En ambos casos el intercambio o cesidn obedece a una decisidén voluntaria de los titulares,
siempre estimulada por una compensacién econdmica que bien surge de la negociacidon entre cedente y
cesionario o, en el caso de los centros de intercambio, es fijada por la Administracién.

Con el fin de minimizar los posibles impactos negativos que pudieran resultar y garantizar la proteccion del
interés general, la Ley del 99 (y su posterior desarrollo reglamentario) establecié una serie de restricciones
o condiciones para la puesta en funcionamiento de estos instrumentos de mercado que se resumen en la
Tabla 1.

Tabla 1. Caracteristicas de los instrumentos de cesion de derechos de agua introducidos en Espafia por la Ley 46/1999

Contratos de cesion

Contratos temporales (no se puede producir una reasignacion permanente)

Limitacién de los contratos a acuerdos entre concesionarios (es decir, no pueden servir para reasignar
recursos a nuevos usuarios).

Obligacion de localizacion de ambas partes dentro de una misma cuenca hidrografica.

Obligacion de respetar el orden de prioridad: los intercambios deben producirse desde usuarios con
derechos de menor rango hacia aquellos de igual o mayor rango.

Prohibicion de cesidon desde usuarios no consuntivos hacia usuarios consuntivos.
Necesaria aprobacion del organismo de cuenca competente.

Los voliumenes intercambiados no pueden exceder los volimenes efectivamente consumidos por el
cedente.

Centros de intercambio

Establecidos por los organismos de Cuenca en situaciones excepcionales (sequia, degradacion ambiental,
etc.)

Los organismos de Cuenca lanzan una oferta publica de adquisicion de derechos (temporal o permanente)
de uso de agua a unos precios pre-establecidos.

Los usuarios concesionarios pueden vender voluntariamente sus derechos efectivamente consumidos.

Los derechos adquiridos por el organismo de cuenca pueden ser adjudicados a otros usuarios o destinados
a la recuperacién ambiental de los ecosistemas.

La introduccion de los centros de intercambio y los contratos de cesidn fue intensamente debatida por sus
potenciales impactos negativos, tanto socioecondmicos (concentracidén de recursos y riqueza en sectores y
regiones con productividades mads elevadas, marginando asi a los agricultores mas pequefios vy
desfavorecidos), como ambientales. También se esgrimia el argumento de que el agua, un bien esencial
para la vida, debia permanecer en el ambito publico y no ser comercializada entre particulares.
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A pesar de estas objeciones, y en un contexto en el que seguia dominando el paradigma hidrdulico, los
sectores mas criticos (grupos ambientales o lzquierda Unida, entre otros), creyeron que la introduccion de
figuras de intercambio de derechos —limitados y fuertemente regulados por el sector publico— podia tener
varios beneficios: incentivar la consideraciéon del agua como recurso escaso, introducir la dimensién
econdmica entre los usuarios tradicionales del agua, prevenir futuras restricciones en zonas urbanas en
periodos de sequia, y ofrecer una alternativa a los grandes trasvases inter-cuencas para solucionar
problemas locales de escasez, evitando asi los altos costes politicos, socioecondmicos y ambientales de
estos trasvases (Naredo, 2007; Del Moral y Silva, 2006; Del Moral et al., 2000; Naredo, 1998). Como
consecuencia la Ley de 1999 fue aprobada con un amplio consenso.

1.3. Progresiva liberalizacion del régimen juridico de los mercados de agua: los reales decretos de sequia
2005-2008

Los instrumentos de mercado aprobados con la reforma de 1999 fueron escasamente utilizados hasta el
siguiente periodo de sequia (2005-2008). En octubre de 2004, un acuerdo del Consejo de Ministros autorizd
a las Confederaciones Hidrograficas del Guadiana, Jucar y Segura a realizar ofertas publicas de adquisicién
de derechos (OPAD), pero no fue hasta que el Real Decreto-ley 9/2006 aprobado en el contexto de la
sequia permitié que los centros de intercambio se utilizaran con fines ambientales, cuando estos realmente
se pusieron operativos (Calatrava y Martinez-Granados, 2016). Asi, el Centro de Intercambio del Acuifero
de la Mancha Oriental en la Demarcacién Hidrografica del Jucar se puso en marcha en 2007 y 2008 para
evitar que las extracciones de aguas subterraneas durante la sequia llevaran a la desecacion del rio Jucar
como ya habia ocurrido en la sequia anterior (Ferrer & Martin, 2007, 2011; Requena, 2011; Cabezas y
Octavio, 2013). El Centro de Intercambio del Alto Guadiana estuvo operativo entre 2006 y 2009 en el
contexto del Plan Espacial del Alto Guadiana con el objetivo de contribuir a recuperar los niveles del
acuifero sobreexplotado. En el Segura el objetivo fue garantizar los caudales ambientales en los rios Segura
y Mundo, aunque Unicamente se adquirieron unos 2,7 hm® en cada campafia (Calatrava y Martinez-
Granados, 2016). En el caso del Jacar y Segura, la Administracion adquirié derechos temporales
(Unicamente para la campanfa de riego), mientras que en el Guadiana se trataba de adquisicién permanente
de derechos. Las Tablas 2 y 3 presentan los volumenes intercambiados y los precios ofertados en estos
centros de intercambio:

Tabla 2. Ofertas publicas de adquisicion de derechos de la Mancha Oriental. Fuente: Datos extraidos de Ferrer y Martin (2011) y
Ferrer y Martin (2007)

Aiio 2007 2008 TOTAL
Derechos afectados (hm3) 56,70 109,61 166,31
Volumen no extraido (hm3) 50,22 63,14 113,36
Presupuesto ejecutado (millones €) 5,35 12,66 18,01
Precio por m’ adquirido (€/m3) 0,195 0,250

Precio por m?® no extraido (€/m3) 0,106 0,200

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




Informe OPPA 2017. Retos de la planificacion y gestion del agua en Espaiia Pagina 72 de 139

Tabla 3. Ofertas publicas de adquisicion de derechos de la Mancha Occidental. Fuente: Cabezas y Octavio (2013)

SUPERFICIE
OFERTA PRESUPUESTO| PRESUPUESTO ETRE T N2 OFERTAS RIEGO VOLUMEN INSCRITO
FECHA OFERTA (€) | APLICADO (€) ADQUIRIDAS AFECTADA RECUPERABLE
(HA)
1/06
600.000 487.275 BOE 11/11/2006 4 59,00 210.000
NOV 2006
1/07 BOE 04/04/2007
10.000.000 9.445.300 35 1.061 4.434.000
ABR 2007 DOCM 16/04,/2007
2/07 BOE 12/09/2007
30.000.000 12.344.196 79 1.282 5.322.000
SEP 2007 DOCM 21/09/2007
1/08 BOE 27/09/2008
11.950.000 11.945.342 85 1.256 5.292.000
SEPT 2008 DOCM 10/10/08
1/09
20.000.000 15.919.000 140 2.011 8.405.000
MARZO 2009
2/09 11.950.000 11.648.574 BOE 13/3/05 83 1.200 5.400.000
SEP 2009 U T DOCM 26/03/09 ) T
TOTAL £4.500.000 €5.789.687 426 6.869 29.063.000

En cuanto a los Contratos de Cesion, con la llegada de la sequia en el afio hidrolégico 2004-2005, el
gobierno del PSOE flexibilizdé el marco normativo vigente para la celebracién de contratos de cesion a través
de la aprobacion de reales decretos ley de sequia. Estas disposiciones eliminaron de manera "temporal y
excepcional", justificada por la situacion de sequia, muchas de las restricciones impuestas en la reforma de
1999 en un proceso de desregulacién encaminado a facilitar los intercambios de derechos y expandir el
ambito del mercado.

El Real Decreto-ley 15/2005 de medidas urgentes para la regulacion de las transacciones de derechos al
aprovechamiento de agua, bajo la justificacion de «combatir la intensa sequia», hizo dos cosas: (1) amplid
los sujetos susceptibles de suscribir contratos de cesién de derechos a los titulares de derechos de uso
pertenecientes a las zonas regables de iniciativa publica que no eran titulares de concesiones propiamente
dichas (art. 2) y que entonces suponian aproximadamente el 80% de los derechos de riego; y (2) permitié
la realizacion de contratos de cesién entre usuarios de distintas cuencas hidrograficas utilizando las
infraestructuras del Acueducto Tajo-Segura (ATS) y del trasvase Negratin-Almanzora. Por su parte, el Real
Decreto-ley 1265/2005 en su articulo 4 permitia al Ministro de Medio Ambiente "autorizar, con caracter
temporal y excepcional, cesiones de derechos de uso de aguas que no respeten el orden de preferencia
definido".

Tabla 4. Cesion de derechos de agua en distintas cuencas en 2007. Fuente: Palomo-Hierro y Gomez Limén (2016).

Demarcaciones Entre usuarios de la Entre usuarios de Volumen intercambiado/
hidrograficas misma cuenca distintas cuencas ' Volumen consumido en la
(hm?) (hm?) cuenca (%)

Guadalquivir -33,21 0,88
Tajo - 68,40 2,42
Segura 0,71 +74,50 4,39
Mediterraneas Andaluzas 0,90 + 33,21 2,55
Jacar -6,10 4,21
TOTAL 1,61 107,71 0,42
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Los signos positivos indican que la cuenca es importadora de agua por el funcionamiento de los mercados, mientras que los signos
negativos indican que esta es exportadora por este mismo motivo.

Los citados reales decretos-ley fueron prorrogados anualmente hasta 2009, a pesar de que en la primera
mitad de 2008 la sequia habia terminado en gran parte del pais. Los volimenes totales intercambiados bajo
el amparo de estas disposiciones representaron menos del 1 % de los usos consuntivos a escala nacional. La
siguiente tabla resume los volumenes intercambiados en 2007, poniéndose en evidencia que las ventas
estuvieron muy concentradas, a través de contratos de cesidn entre usuarios de distintas cuencas
utilizando las infraestructuras de trasvases intercuencas (del Guadalquivir a las cuencas Mediterraneas
andaluzas utilizando el trasvase Negratin-Almanzora y del Tajo al Segura y Jucar). De hecho, el 98 % de los
volumenes intercambiados a través contratos de cesidn en ese ano se suscribieron entre usuarios en
distintas cuencas hidrograficas, poniendo de manifiesto su importancia como sustituciéon (o complemento)
de los trasvases ordinarios.

En el caso de los usuarios de regadio del Trasvase Tajo-Segura (SCRATS), y tal como muestra la Tabla 5,
estos obtuvieron el 33 % del agua trasvasada en estos afios a través de contratos de cesién (hasta el 50 %
en los afios 2005/06 y 2006/07), esquivando las limitaciones que el marco normativo del ATS establece para
proteger las necesidades sociales y ambientales de la cuenca del Tajo. De hecho, durante los afios 2005-
2008, cuando se estaban aplicando restricciones a algunos usuarios de riego en la cuenca del Tajo, se
siguieron trasvasando importantes volumenes utilizando la figura de los contratos de cesidn.
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Tabla 5. Volumenes trasferidos a través del ATS (2005-2008) (hmg/aﬁo). Fuente: Hernandez-Mora y Del Moral (2016)
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Volumenes vendidos/

Aiio Desembalses Trasvases ordinarios Ventas de agua Ventas de agua TRASVASES TOTALES Total transferido
hidrolégico al Tajo para SCRATS para MCT (ordinarios + ventas)
(%)
Regadio A.ba.ste- Total
cimiento
2005/2006 250,9 38,0 148,50 186,50 31,05 217,55 14%
2006/2007 242,1 31,0 147,00 188,00 31,05 8,5 227,55 17%
2007/2008 253,6 60,4 118,26 178,66 31,05 36,9 246,65 28%
2008/2009 292,1 128,5 116,60 265,00 31,05 - 296,05 10%
TOTAL 1.038,7 257,9 530,36 818,16 124,20 45,4 987,80 17%
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Por otro lado, durante los afios de la sequia, los usuarios del ATS quedaron exentos del pago de la tarifa del
trasvase. El volumen total de la exencidn superé ampliamente la cantidad abonada a los cesionarios (la
Comunidad de Regantes de Estremera en el Tajo, ademas no estaba utilizando el agua por encontrarse en
proceso de modernizacién de sus regadios) por lo que por una parte la Comunidad de Regantes de
Estremera vendié caudales que no estaba utilizando, incumpliendo uno de los requisitos y reduciendo de
facto los flujos en el Tajo, y por otra, los usuarios del trasvase se beneficiaron econémicamente, como se ve
en Tabla 6, al superar el importe total de la exencidn los importes pagados por la compra del agua.

Tabla 6. Importe abonado por la cesion de derechos entre usuarios del Tajo y el Segura, e importe de la exencion del pago de la

tarifa del trasvase (2005-2008). Fuente: Hernandez-Mora y Del Moral (2016)

Afio Ventas Ventas Importe Exencion partes (b) y (c) de la | Exencidn
hidrolégico Estremera- | Canal de tarifa del trasvase total

Total

SCRATS las Aves Rezadi Abastecimient
MCT e a | Resadio astecimientos

cesionarios
2005/2006 5.761.700 - - 5.922.694,7 - 5.922.694
2006/2007 5.882.696 10.224.000 15.985.700 5.322.276,7 11.751.038 17.073.314
2007/2008 5.923.875 8.503.080 14.385.776 7.844.032,3 9.285.893 17.129.925
20082009 5.947.570 11.454.500 17.378.375 13.685.241,7 9.143.508 22.828.749
TOTAL 23.515.841 | 30.181.580 | 47.749.851 32.774.245,4 30.180.439 62.954.684

De esta manera, la posibilidad de realizar contratos de cesién entre usuarios de distintas demarcaciones
hidrograficas, independientemente de las condiciones de las cuencas cedentes y de la propia normativa
regulatoria de los trasvases, respondia a la voluntad de apoyarse en instrumentos de mercado (acuerdos
privados entre particulares con ganancias significativas para los vendedores) para abordar situaciones de
escasez, evitando afrontar el debate social y la creciente conflictividad de las decisiones sobre trasvases.

1.4. Un paso mads en el camino a la mercantilizacion: El Memordandum del Tajo

El siguiente paso en el proceso de liberalizacion de las figuras de los mercados de agua en Espafia se
produjo en 2013. En enero los planes hidroldgicos de las demarcaciones (PHD) del Tajo y el Segura no
habian salido a consulta publica, fundamentalmente a raiz de las discrepancias politicas entre las CCAA
afectadas por el ATS. Para aprobar ambos planes era necesario un acuerdo que protegiera los intereses de
los usuarios del ATS y por lo tanto contara con su visto bueno. Con ese fin se constituyd un grupo de trabajo
en el que participaron representantes de los gobiernos de Murcia y Valencia, el gobierno central y el
Sindicato Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segura (SCRATS). En marzo de 2013 los participantes en
el grupo de trabajo junto con representantes de las Comunidades Auténomas de Madrid, Castilla-La
Mancha y Extremadura escenificaron publicamente la firma del Memordndum del Tajo, y poco después los
PHD del Tajo y del Segura salieron a consulta publica.

El gobierno se comprometié a plasmar los contenidos del Memorandum en una norma con rango de Ley, y
lo hizo a través de enmiendas de Gltima hora introducidas a la Ley de Evaluaciéon Ambiental (Ley 21/2013)
gue se aprobd en diciembre de 2013. En cuanto a la regulacion de los contratos de cesion, esta reforma de
2013 afirma en su introduccién que "se debera afrontar la modificacion (...) de la legislacion de aguas que
debera establecer (...) un nuevo régimen de cesion de derechos, que le dote de mayor eficacia en el futuro"
(exposicion de motivos). En esta linea, la Disposicion final cuarta reforma el art.72 de la Ley de aguas (Real
Decreto Legislativo 1/2001) y consolida lo que los reales decretos-ley de sequia de 2005-2009 habian
permitido de manera excepcional y tras una decisién del gobierno, es decir, los contratos de cesidn entre
usuarios situados en distintas demarcaciones hidrograficas, requiriendo Unicamente el visto bueno de Ila
Direccién General del Agua. Al permitir que particulares de distintas demarcaciones hidrograficas acuerden
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contratos de cesidn intercuenca al margen de las reglas de operacion de los trasvases, la reforma de 2013
permitid trasladar parte de las decisiones sobre reasignacion de recursos a través de trasvases desde el
ambito publico hacia el ambito del mercado. Las decisiones sobre intercambio de derechos y asignacion de
recursos se rigen asi, supuestamente, por criterios técnicos, bajo la supervision de un Director General y
sujeto al albedrio de particulares que deciden vender o comprar, al margen de consideraciones politicas de
mayor envergadura, de planificacion, socioeconémicas o ambientales. De este modo, el régimen juridico
que regula el procedimiento de reasignacion de derechos de uso de agua en Espafia se ha visto modificado
por una norma con rango de Ley, con efectos en todas las demarcaciones hidrograficas.

La desregulacién de los condicionantes de los contratos de cesién ha continuado utilizando, una vez mas,
los decretos de sequia como instrumentos que eluden el debate publico. Por un lado, el Real Decreto
356/2015 que declaraba la situacion de sequia en la demarcacion del Segura, permitia, de manera
excepcional, la cesion de derechos sin respetar el orden de prioridad. Por otro lado, el RDL 10/2017 de
sequia para las demarcaciones del Jucar, Segura y Duero, permite a los concesionarios "de modo
excepcional" la cesién de todo el caudal concedido, independientemente de que hubiera sido utilizado por
el cedente durante los ultimos 5 afios, tal como exigia el articulo 69.1 del TRLA para evitar la venta de los
"derechos de papel".

1.5. Una situacion excepcional: los mercados irregulares de aguas

Al margen del marco legal descrito anteriormente, en todo el territorio se realizan con regularidad
operaciones de compraventa o intercambio de derechos de agua para solucionar problemas locales de
escasez. En muchas ocasiones estas operaciones son conocidas por los agentes en el territorio, pero sus
caracteristicas y motivaciones son poco conocidas y documentadas. En algunas ocasiones la administracion
competente aprueba o incluso impulsa la celebracién de los acuerdos y su implementacién. En otras, estos
se producen al margen del marco normativo e institucional y son claramente ilegales. Puede consultarse
mas informacion sobre los mercados informales de agua en Espaiia en Stefano y Herndndez Mora (2016).

Bajo el término mercados irregulares nos referimos a aquellas operaciones de compraventa de agua o
intercambio de derechos que se producen al margen de los supuestos que contempla la legislacion de
aguas vigente en materia de cesidn de derechos y centros de intercambio, y que afectan tanto a derechos
privados de aguas subterrdneas como a aguas sujetas a concesion u otros titulos de aprovechamiento.

La Figura 1 muestra la distribucién geografica de las experiencias de compraventa de aguas que se han
producido en Espafia en los ultimos afios. Estas experiencias son de tres tipos: (a) compraventa de derechos
dentro del marco de las figuras contempladas por la legislacion vigente en materia de mercados de agua, es
decir, los centros de intercambio y contratos de cesidn; (b) compraventa de aguas subterraneas privadas; y
(c) acuerdos mas o menos formales mediante los cuales se venden o se ceden volumenes de agua entre
particulares y otro tipo de usuarios (ayuntamientos y comunidades de regantes), y cuya tipificacién juridica
no encaja en los supuestos contemplados por la legislacion mencionada en el punto (a).
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Figura 1. Distribucion geografica de algunas experiencias de intercambios de derechos de agua en la Peninsula Ibérica. Fuente:
De Stefano y Hernandez-Mora (2017)

La Figura 2 que se muestra en la siguiente pagina muestra la evolucion de voliumenes cedidos en Espaiia
utilizando las figuras d contratos de cesidn o centros de intercambio, y diferenciando entre los contratos de

cesién que se celebran entre usuarios en distintas en la misma demarcacion hidrograficas, o a través de
centros de intercambio.
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Figura 2. Volimenes cedidos en Espafia a través de contratos de cesion o centros de intercambio (2001-2016). Fuentes:
Elaborado por Hernandez-Mora (2017) con datos de varias fuentes, principalmente: Calatrava & Martin Granados (2016);

Palomo-Hierro and Gomez-Limén (2016); Hernandez-Mora & Del Moral (2015); Ferrer and Martin (2009); Rodriguez Cabello
(comunicacién personal, 2017).

2. La Fundaciéon Nueva Cultura del Agua frente a los instrumentos de mercado para la asignacion de
derechos de uso del agua

2.1. Antecedentes previos

De forma general, la nueva cultura del agua consideré los instrumentos de mercado como herramientas
transitorias y excepcionales para reasignar recursos en situaciones de grave escasez, como las sequias, en
un contexto sociopolitico caracterizado por una enorme presién para continuar con politicas de oferta y
grandes obras hidraulicas de enorme coste social, econdmico y ambiental. Sin perder de vista que a largo
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plazo la asignacion de recursos debia basarse en una planificacién y asignacion de usos mas acorde con los
recursos disponibles, se considerd que los instrumentos de mercado en el marco de la Ley de 1999 (que
dibujaba un marco mas restrictivo que el actual), podian ser herramientas utiles a corto y medio plazo en la
transicién propuesta por la nueva cultura del agua, en particular para evitar la construccién de grandes
obras hidraulicas y reducir la conflictividad asociada a la recuperacién de caudales, recuperacién necesaria
para alcanzar y mantener el buen estado de las masas de agua en aplicacion de la Directiva Marco del Agua.
Esta posicién tenia entre otras referencias la experiencia de California, donde la puesta en marcha de
bancos publicos del agua ayudaron a redimensionar a la baja las demandas hidricas reales, pero también se
tuvieron presentes las experiencias de Chile (Bauer, 2004 ) y Tenerife (Aguilera Klink y Sdnchez Padrén,
2002).

Sin embargo, la experiencia en Espafa ha evidenciado que la aplicacién practica de los instrumentos de
mercado esta teniendo efectos ambientales y sociales no deseados. Entre otros, muchos contratos de
cesion actuales intercambian “agua de papel”, como ocurre con la cesidon de caudales entre los regantes de
Estremera, en la cuenca del Tajo, y los del SCRATS, en la del Segura. En este caso se ceden derechos
concesionales que realmente no estdn siendo utilizados y cuyos caudales por tanto discurren por el rio. El
resultado es que el contrato de cesion implica extraer del rio un caudal adicional respecto a la situacion
actual y por tanto aumentar la presion sobre el rio.

Por otra parte, no hay que olvidar que el uso de instrumentos de mercado se inscribe dentro de una
dindmica mucho mas amplia, de caracter neoliberal y desregulador, que escapa a la capacidad de incidencia
de la nueva cultura del agua. Esta dindmica neoliberal, palpable en muchos ambitos, avanza en la
privatizacion del agua como elemento consustancial al intercambio mercantil. Ademas, esta dindmica
desreguladora debilita la capacidad institucional precisamente para ejercer el control sobre tales
instrumentos de mercado, control que constituye una condicidén necesaria para su aplicacién adecuada.

Atendiendo a estas consideraciones, incluyendo tanto aspectos conceptuales como la experiencia
acumulada en Espafia, en los siguientes apartados se valora la conveniencia o no de aplicar los distintos
instrumentos de asignacion de recursos hidricos y, en su caso, bajo qué condiciones y se realiza una serie
de propuestas para orientar la asignacion de recursos tanto en situacion de normalidad climatica como
durante las sequias.

2.2. Valoracion de distintas herramientas utilizadas para la asignacion de los recursos hidricos

A continuacién se realiza una valoracidn de cuatro instrumentos relacionados con la asignacién de recursos
hidricos: las concesiones de agua, los contratos de cesidn, los centros de intercambio y los mercados
irregulares.

2.2.1. Concesiones y el sentido de la reforma

El actual sistema concesional no es adecuado para la consecucion del uso sostenible del agua por diversas
razones entre las que destacan las siguientes:

e Representa en la practica la privatizacién o apropiacion de un bien publico, dados los tiempos de
duracién de concesidn excesivamente largos y las enormes dificultades para modificar o rescatar
concesiones;

e Dificulta la adaptacidon de las concesiones vigentes a: i) los cambios en la normativa ambiental y de
aguas, incluyendo la Directiva Marco del Agua; ii) la evolucidn en la disponibilidad de recursos tanto
a largo plazo (como consecuencia de los procesos de cambio climatico o la evolucién
socioecondmica), como a corto plazo (periodos de sequia) y iii) la evolucion en los usos - bien por
abandono de una determinada actividad o por la emergencia de nuevas actividades econdmicas.
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Es necesaria una reforma muy sustancial del sistema concesional vigente, no para facilitar una mayor
desregulacidn de la asignaciéon del agua, sino para lo contrario: para ampliar el control publico y someter el
uso de la concesidn a las necesarias condiciones establecidas por el nuevo paradigma de del interés publico
gue constituyen los objetivos medioambientales.

La reforma del sistema concesional vigente deberia incorporar cuatro cambios clave:

1.

Supeditar el otorgamiento, revisién y gestién de las concesiones al cumplimiento efectivo de
objetivos de interés publico, en particular i) el cumplimiento de la Directiva Marco del Agua y
por tanto de los objetivos ambientales en las masas de agua afectadas por tales concesiones y
ii) la prioridad efectiva del abastecimiento urbano frente a otros usos del agua, como el
regadio.

Reducir la rigidez del sistema concesional, introduciendo en el mismo mecanismos de gestién
adaptativa que, entre otros factores, internalicen los cambios a largo plazo (cambio climatico) y
a corto plazo (sequias) para asegurar, de forma dinamica, el mantenimiento de los objetivos de
interés publico senalados. Son necesarios cambios de calado que permitan a la Administracién
Publica mayor capacidad de control, modificacion y rescate de concesiones. Para ello se
propone: i) Reducir los plazos de concesién, fijando legalmente un periodo maximo de
concesién de doce anos, con adaptaciones obligatorias y evaluacion de cumplimiento cada ciclo
de planificacidn; ii) simplificar y agilizar los tramites requeridos para modificar o rescatar una
concesion; iii) eliminar trabas econdmicas para la modificacion o el rescate de concesiones,
suprimiendo o restringiendo de forma significativa los supuestos sujetos a indemnizacion y la
cuantia de tales indemnizaciones y iv) eliminar trabas econdmicas para la modificacion o el
rescate de concesiones, suprimiendo o restringiendo de forma significativa los supuestos
sujetos a indemnizacidn y la cuantia de tales indemnizaciones.

Repercutir de forma clara y completa todos los costes que comporte el aprovechamiento
otorgado, incluidos los costes ambientales, a los beneficiarios de las concesiones.

Mejorar la gobernanza del agua y el control sobre las concesiones y el conjunto del dominio
publico hidrdulico para asegurar que no existen desviaciones entre la situacion de hecho y la de
derecho. Se han sugerido algunas medidas concretas que podrian ayudar a mejorar el control
de las concesiones, como son:

i) Someter las concesiones a una evaluacién cada nuevo ciclo de planificacién, para verificar
que se cumplen los objetivos ambientales en la masa de agua afectada por la concesién asi
como las condiciones de la concesion.

ii) Aplicar un canon anual a todos los beneficiarios de las concesiones cuyo hecho imponible
seria la disponibilidad del aprovechamiento otorgado. En dicho canon se repercutirian
todos los costes que comporta el aprovechamiento otorgado, incluidos los gastos de
gestidn y administracidn, y los costes ambientales y del recurso, a los cuales se aplicaran los
instrumentos de control fiscal propios de cualquier tributo.

iii) El control sobre la cantidad de agua utilizada serd en todo caso volumétrico, automatico,
antifraude y a cargo del beneficiario.

iv) La ausencia de aprovechamiento efectivo del uso del agua durante un cierto periodo de
tiempo podra dar lugar a la caducidad de la concesidn si no existe un motivo que justifique
gue se debe a causas ajenas a la voluntad del concesionario.

De esta forma se puede configurar un sistema concesional i) consistente con el uso sostenible del agua y
con el cumplimiento de la DMA; ii) que garantice los usos prioritarios; iii) con capacidad adaptativa,
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especialmente frente al cambio climatico y iv) con un buen ajuste entre recursos disponibles y consumos,
eliminando el “agua de papel” por sobreasignacién tanto a largo plazo (cambio climatico) como a corto
plazo (sequias), asi como el “agua de papel” por infrautilizacidn de la concesién, rescatando los voliumenes
concedidos y no utilizados de forma efectiva.

2.2.2. Contratos de cesion

La FNCA considera que los contratos de cesidon no son una herramienta adecuada para la asignacion o
reasignacion de derechos de uso del agua ni en la gestidén ordinaria —que debe basarse en una planificacién
hidroldgica y un sistema concesional desde el sector publico basados en la gestién adaptativa—, ni en
situaciones extraordinarias, como las de sequia, donde pueden aplicarse mecanismos publicos de gestion y
reasignacion mas adecuados.

La experiencia demuestra que es dificil garantizar el cumplimiento de las restricciones legales establecidas
para proteger el interés publico, especialmente en relacidn con el cumplimiento de los objetivos
ambientales. Asi, en muchos casos se intercambian recursos que no estan siendo utilizados en origen (por
infrautilizacidon o por encontrarse las comunidades de regantes cedentes en proceso de modernizacion de
regadios), lo que se traduce, tras ejecutar la cesidon, en un aumento de la presion real sobre los
ecosistemas, especialmente durante periodos de sequia que es cuando se concentra el mayor volumen de
intercambios.

Los contratos de cesidn han ido derivando en una practica crecientemente desregulada y con un papel cada
vez mas debilitado del control publico, lo que en muchos casos implica la generacién de afecciones
ambientales o sobre los usuarios del agua con menor capacidad de pago. La relajacién de las condiciones
originales que regulaban los contratos de cesion y la generalizacion de su uso se puede interpretar como
una estrategia de privatizacion por la via de los hechos, ante la dificultad de plantearla abiertamente, ya
gue no existe consenso ni argumentos de peso que avalen una revision de la consideracién actual de las
aguas como dominio publico. Sin embargo, la posibilidad de seguir ostentando la titularidad concesional de
un caudal que no se emplea para el fin que fue concedido, sino que se destina a su cesion mediante
compensacién econdmica, modifica sustancialmente el cardcter de la concesion, asemejandola a un titulo
negociable y generador de rentas.

2.2.3. Centros de Intercambio

Los centros de intercambio, bajo las condiciones que se indican a continuacién, pueden ser herramientas
utiles, fundamentalmente en situaciones de sequia, para reducir la conflictividad que pueda generar la
escasez de recursos y el rescate de caudales para atender objetivos de interés publico, como el
abastecimiento a poblaciones y el mantenimiento de ecosistemas. La disponibilidad de caudales sometidos
a un precio publico podria ayudar a redimensionar de forma realista las demandas de recursos en
situaciones de sequia.

Los centros de intercambio deberian en todo caso estar sometidos a las siguientes condiciones:

i) Que los intercambios de agua estén en manos de una gestién publica directa y estén sometidos a
una compensacion fijada por la administracion publica.

ii) Que permitan reasignaciones de agua sdlo hacia usos de igual (por ejemplo entre usos agrarios) o
mayor nivel de prioridad (desde usos agrarios hacia el abastecimiento o el mantenimiento de
ecosistemas). Se ha sugerido también que un determinado porcentaje de los voliumenes
intercambiados sea preceptivamente destinado a usos ambientales.

iii) Que los origenes y destinos del agua se localicen dentro de la misma cuenca.

iv) Que sean de caracter temporal (puesto que las situaciones permanentes en el tiempo deben
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resolverse a través de las medidas principales de asignacién de recursos, basadas en la
planificacidn, la revisidn de las concesiones y otras medidas permanentes)

v) Que tengan un caracter limitado (papel complementario frente a las medidas principales de
asignacion de recursos)

vi) Que estén sometidos a plena transparencia respecto a origenes, destinos, volimenes y otros
aspectos.

2.2.4. Mercados irregulares

Se considera que la situacion actual no es la deseable y que la alternativa no pasa por regularizar dichos
mercados sino por la correcta aplicacidn de la ley.

Las siguientes medidas ayudarian a eliminar o minimizar estas situaciones:

e Plena transparencia en la contabilidad del agua, con acceso ciudadano a los registros con
informacién sobre las concesiones de agua, usuarios, destinos, localizaciéon de los perimetros de
riego y otros datos. Dicha transparencia facilitard la identificacion de cualquier discrepancia entre
las situaciones de hecho y las de derecho.

e Medidas de control volumétrico en todos los usos del agua, tanto de origen superficial como
subterrdneo.

e Aumento significativo de los recursos dedicados a la inspeccidén y control de los usos reales del
agua, agilizacién de los mecanismos administrativos implicados en dicho control e incremento
dréstico de las sanciones en caso de irregularidades.

e Reducir el apoyo social a los mercados irregulares del agua a través de campafias de comunicacién
y pedagogia social que visibilicen los perjuicios que generan estas practicas (impactos ambientales
y dafios a otros usuarios), asi como la existencia de alternativas legales en situacion de sequia,
como los centros publicos de intercambio.

2.3. Un enfoque integrado para afrontar las situaciones de escasez hidrica

Se presenta a continuacion de forma sintética una propuesta integrada para afrontar las situaciones de
escasez y mitigar sus efectos adversos tanto en situacién de normalidad climatica como en situacién de
sequia. Estas dos situaciones no son independientes: existe una clara dependencia jerdrquica entre la
situacidn de normalidad climatica y la situacidon de sequia. La gestidn que se realiza en condiciones de
normalidad climdtica afecta a la frecuencia, extension e intensidad de los problemas de escasez en periodos
de sequia.

Debido a esta dependencia jerarquica, la aplicacion de los instrumentos que se proponen en situacidon de
normalidad climdtica tendrd también un claro impacto positivo en situacién de sequia, reduciendo los
impactos ambientales, sociales y econémicos de la misma. Dicho de otro modo, muchos de los problemas
de escasez en situacion de sequia se pueden mitigar con una buena gestién adaptativa a medio y largo
plazo. En consecuencia, las situaciones excepcionales y dificultades adicionales por sequia serian menos
frecuentes y menos graves, reduciendo la necesidad de medidas extraordinarias.

En definitiva, resolver de forma tanto eficaz como eficiente los problemas de escasez a escalas temporales
mas cortas (sequias) depende criticamente de que se lleve a cabo una gestion adecuada de la gestidn a
escalas temporales mas amplias (situaciones de normalidad climatica, gestidn a medio y a largo plazo).

Se presentan a continuacién las medidas concretas para afrontar la escasez hidrica en situacién de
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normalidad climatica y en situacidn de sequia.
2.3.1. Medidas en situacion de normalidad climdtica

Es necesario adaptarse a los recursos disponibles y para ello hay que pasar el protagonismo desde las
politicas de oferta hacia la gestién de la demanda. Obviamente dicha transicién no puede realizarse
exclusivamente a través de la politica de aguas, sino que debe abarcar la planificacién general a largo plazo
y la ordenacién territorial, sobre la base de la contencion de los sectores principales demandantes de
recursos hidricos, como el sector urbano-turistico y especialmente el regadio. En este sentido, para una
reduccion eficaz de las demandas agrarias es necesario atender no sélo objetivos de eficiencia (consumos
hidricos por hectérea) sino también objetivos de contencion y reduccidn de la superficie total de regadio.

Es necesario igualmente adoptar estrategias de contencién de las demandas hidricas en el conjunto de
politicas sectoriales, a través de medidas de ahorro, potenciacion de la economia circular y promoviendo
una agricultura resiliente frente al cambio climatico, entre otras.

En relacion con la politica de aguas, se requiere una planificaciéon a largo plazo que tenga en cuenta las
previsiones del cambio climatico e incorpore reservas para mantener los objetivos de interés publico y los
usos socioecondmicos prioritarios. La planificacion y gestion del agua debe adaptarse a dos efectos del
cambio climatico ya plenamente visibles y que seguirdn acentuandose: i) la tendencia a una reduccion
progresiva de los recursos disponibles vy ii) la tendencia a su mayor variabilidad, lo que obliga a respuestas
mucho mas 4giles.

El cambio profundo del sistema concesional vigente, en el sentido expresado en apartados anteriores,
constituye un mecanismo esencial para una gestién adaptativa a largo plazo. La revision de las concesiones
actuales, especialmente las de regadio, permitira liberar al menos en parte la enorme hipoteca que sobre el
agua y los ecosistemas suponen dichas concesiones. A la vez, la reforma del régimen concesional permitira
una respuesta mucho mds dindmica a la evolucidon hidroldgica, ambiental y socioeconédmica de cada
contexto, impidiendo nuevas hipotecas sobre los recursos disponibles.

Desde el punto de vista de la planificacidn, el ciclo de revisién cada 6 afios de los planes hidroldgicos de las
demarcaciones cabe entenderlo como un mecanismo de gestion adaptativa a medio plazo. De la misma
forma, los Programas de Medidas incluidos en los planes hidrolégicos, revisables en cualquier momento
gue sea necesario, cabe entenderlos como un mecanismo de gestién adaptativa a corto plazo.

2.3.2. Medidas en situacion de sequia

La gravedad de las dificultades que han de afrontarse en situacién de sequia no derivan exclusivamente de
las condiciones climaticas, sino que dependen mucho del contexto socioeconémico y mas especificamente
de como se gestionan los recursos y las demandas hidricas en condiciones de normalidad climatica. Cobmo
se ha indicado anteriormente, una gestidon adaptativa y sostenible centrada en las demandas de forma
permanente mitigard las situaciones de escasez y sus impactos durante los periodos de sequia. No
obstante, cabe esperar que se sigan presentando situaciones excepcionales o dificilmente previsibles,
durante las cuales sera necesario poner en marcha medidas adicionales de caracter temporal.

Estas medidas deben estar orientadas a establecer un protocolo de actuacién predeterminado que
permita: i) garantizar los recursos hidricos necesarios a los usos mas prioritarios, particularmente al
abastecimiento doméstico y al mantenimiento de los ecosistemas hidricos y ii) mitigar los impactos
sociales y econdmicos de la sequia en el conjunto de los usos, aplicando criterios de sostenibilidad y reparto
equitativo de los costes sociales y econédmicos de la sequia.

Entre las medidas adicionales en situacion de sequia cabe plantear las siguientes:

- Reducir dotaciones y relajar los criterios de garantia en la atencién de las demandas.
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- Hacer uso de las reservas hidricas previstas en situaciéon de normalidad climatica para su uso en
situacidn de sequia con el fin de garantizar los usos prioritarios (abastecimiento urbano, mantenimiento
de los ecosistemas hidricos y atencidn a las demandas agrarias preferentes, como el mantenimiento del
arbolado). Por ejemplo, pueden preverse reservas subterraneas temporalmente movilizables a través de
pozos de sequia con destino al abastecimiento urbano.

- Poner en marcha Centros Publicos de Intercambio de Aguas, bajo las condiciones sefialadas en
apartados anteriores.

2.3.4. Medidas para la necesaria mejora del contexto institucional y de gobernanza del agua

Es imprescindible una mejora muy sustancial del actual contexto institucional y de gobernanza del agua,
mejora sin la cual no se obtendran los resultados previstos ni en condiciones de normalidad climatica ni en
condiciones de sequia.

Estas mejoras del contexto institucional y de gobernanza del agua se refieren a:

e (Contar con organismos de cuenca profundamente comprometidos con la Directiva Marco del Agua,
el buen estado de los ecosistemas hidricos y el uso sostenible del agua.

e Garantizar la transparencia y la participacion publica en todos los ambitos de planificacion y gestién
del agua.

e Poner en marcha una nueva gobernanza que corrija los desequilibrios actuales en la capacidad de
influencia de las organizaciones de usuarios del agua frente a otras partes interesadas, asi como sus
efectos sobre la planificacion, la gestion y las decisiones de los organismos de cuenca y otros
ambitos implicados. Por ejemplo, para garantizar de forma efectiva, tanto en situacién de
normalidad como en sequia, la prioridad del abastecimiento sobre los usos econémicos del agua, se
considera necesario reforzar la presencia de los usuarios urbanos en los consejos del agua y otros
drganos de toma de decisiones en materia de aguas.

e Resolver el desgobierno hidrico, reforzando mecanismos y recursos dedicados al seguimiento,
inspeccidn y control de las concesiones y del conjunto del dominio publico hidraulico.

e Poner en marcha programas ambiciosos de comunicacién, participacidn y pedagogia social para
gue todos los ciudadanos y los distintos sectores consumidores de agua se corresponsabilicen de
las medidas de reduccién de las demandas, tanto en situacién de normalidad climatica como de
sequia.
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11. AGRICULTURA Y SOBERANIA ALIMENTARIA DESDE LA PERSPECTIVA DE LA NUEVA CULTURA DEL
AGUA

Julia Martinez (Coordinadora)
Fundacion Nueva Cultura del Agua

En este apartado se presentan los principales resultados y conclusiones generados tras un debate que
conté con aportaciones del conjunto de miembros de la Fundacion Nueva Cultura del Agua.

1. Introduccidn

La tendencia a un aumento continuado de la superficie de regadio en Espafia obedece a varias razones,
pero sin duda una de las mds poderosas es la significativa diferencia en rentabilidad entre el secano y el
regadio, verdadero motor de transformacién agricola. Es evidente que el regadio cuenta con un fuerte
apoyo social, politico y financiero como la Ultima esperanza de rentabilizar el secano. De hecho, se siguen
proponiendo importantes incrementos de regadio en Espafia, pese a que la expansién de la superficie
regable en las ultimas décadas ha sobrepasado cualquier limite razonable. Claramente, en muchos
territorios el regadio estd hipotecando la posibilidad de mejoras significativas en nuestros rios, acuiferos y
humedales, tanto a nivel cuantitativo como cualitativo. En algunos otros, su extensién o intensificacidon
sigue provocando nuevos deterioros.

Por otra parte, La rentabilidad y otros aspectos socioeconédmicos esenciales de los sistemas agrarios no son
independientes del sistema agroalimentario industrial que actualmente los gobiernan, imponiendo
sistemas de precios y otros condicionantes, dada la debilidad del agricultor en la cadena alimentaria. Como
se ha sefialado desde visiones como la Soberania Alimentaria, este sistema agroalimentario industrial, de
cuyo engranaje el regadio constituye un componente fundamental, representa un modelo productivista
gue agrava la situacién de las comunidades rurales y de los ecosistemas que las sustentan y en el que otros
modelos agrarios no productivistas o que no pivoten en torno al regadio tienen menores posibilidades de
supervivencia.

2. Acerca del pacto rural-urbano y el modelo propuesto por Soberania Alimentaria

La cuestidén de cuanto regadio es necesario y posible no es independiente del modelo de produccion de
alimentos, por lo es importante avanzar en propuestas que consideren la sostenibilidad social, ambiental y
econdmica de los modelos productivos en las distintas escalas, incluida la global. En este sentido, una de las
lineas de discusién se articulé en torno a la viabilidad de generalizar el modelo propuesto por Soberania
Alimentaria. Este modelo defiende el derecho de los pueblos a producir alimentos nutritivos vy
culturalmente apropiados, producidos a través de métodos sostenibles y saludables, asi como a definir sus
propias politicas y sistemas alimentarios y agricolas (Puede consultarse mas informacidon en
http://www.soberaniaalimentaria.info/). La diversidad de aportaciones a esta cuestion refleja que la
respuesta es compleja, porque depende de i) si se cuestionan o no las actuales condiciones de contorno del
sistema de produccion de alimentos y ii) si en la formulacién de propuestas se atiende al corto o al largo
plazo y si se abordan escalas locales o globales.

No obstante, existe un creciente consenso acerca de que el modelo propuesto por Soberania Alimentaria
no es viable como modelo alternativo general si se parte de las actuales condiciones de contorno, pero que
dicho modelo puede ser viable si se cambian dichas condiciones (como el mercado global de alimentos, los
precios de la energia o la internalizacidn de todos los costes energéticos, ambientales y sociales de los
distintos sistemas de produccién).
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Se han realizado distintas propuestas que abarcan desde las escalas locales y el corto plazo a las escalas
globales y que requieren cambios sélo posibles a largo plazo. A continuacion se identifican algunas de tales
propuestas:

- A escala local - corto plazo. Se ha propuesto eliminar los subsidios perversos, apoyar la agricultura
ecolégica, fomentar los circuitos de proximidad, establecer sinergias con otros actores y favorecer
la integracidn en circuitos de creacion de valor afiadido a escala local, entre otras medidas.

- A escalas espaciales intermedias- medio plazo. Es necesaria una reforma de la PAC y otros marcos
normativos, la integracion de politicas sectoriales (agraria, territorial-urbanistica, hidrica) y la
mejora de la distribucién y comercializacién, entre otras cuestiones.

- A escala global - largo plazo. Se trata de conseguir precios reales, con internalizacion de costes
positivos y negativos (globales y locales) a nivel social, ambiental y energético de las cuentas
agrarias y del transporte de alimentos. También hay que avanzar hacia una reordenacidn
socioecoldgica ambiciosa, con participacién ciudadana y evaluacién de las necesidades productivas
y los circuitos que las atienden.

En relacién con el pacto rural-urbano y los enfoques de soberania alimentaria, en el marco de la nueva
cultura del agua se identifica un consenso amplio en torno a las siguientes cuestiones:

1) la necesidad de cuestionar el modelo general de produccién de alimentos, en el cual la
agricultura intensiva y el regadio y por tanto las demandas hidricas agrarias se insertan;

2) el reto de superar dicho modelo a través de un pacto rural-urbano y en el marco de las
propuestas de la soberania alimentaria;

3) la constatacion de que superar dicho modelo es posible pero ello requiere cambios profundos,
de largo plazo y que afectan a todas las escalas, desde la local a la global;

4) la existencia de propuestas a menores escalas espaciales y temporales que permiten avanzar en
la buena direccién.

3. Acerca de una posible reduccidn de la superficie de regadio

Es importante hablar de “los regadios”, visibilizando que no existe un modelo Unico de regadio. En este
sentido, por un lado se constata un crecimiento continuado del regadio, a la vez que los regadios
tradicionales de las vegas fluviales estan desapareciendo por su transformaciéon a usos urbanos e
infraestructuras. En este sentido, existe un reconocimiento y una demanda social crecientes en torno a la
necesidad de conservar estos regadios tradicionales por sus valores productivos, ambientales y culturales.
La conservacién de estos agropaisajes es viable a través de medidas normativas, de planificacién y de tipo
econdmico-financiero.

En relacidn con el regadio total, es necesario plantear la necesidad de reducir la superficie de regadio en
territorios en los que existe una expansién del mismo claramente excesiva. Légicamente esta reconversion
del regadio ha de concretarse de forma diferente segun las caracteristicas de cada territorio.

3.1. Criterios para identificar donde es necesaria una estrategia de reduccion del regadio

A la hora de identificar los regadios sobre los que habria que definir estrategias para su reduccidn
progresiva, se proponen los siguientes criterios:
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- Criterios de limitaciones hidricas. Se propone aplicar indicadores como el indice de Explotacidn
Hidrica (WEI) y similares.

- Criterios de rentabilidad econdmica. A un nivel basico, se trata de identificar los regadios que no
serian viables econdmicamente sin subvenciones. A un nivel mds amplio, se propone evaluar la
rentabilidad del regadio tras incorporar los costes ambientales.

- Criterios de sostenibilidad ambiental. En este ambito los criterios si estdn claramente establecidos
y se corresponden con los indicadores sobre el estado de las masas de agua en aplicacion de la
Directiva Marco del Agua. Cabe considerar igualmente indicadores de caudales circulantes y de
sobreexplotacion de acuiferos, indicadores sobre la calidad del agua (fertilizantes, plaguicidas) e
incluso indicadores de otros impactos mas alla del estado de las masas de agua, relativos al balance
energético o al Andlisis de Ciclo de Vida de los productos.

- Criterios de sostenibilidad territorial: Se trataria de identificar areas con una excesiva proporcién
de territorio ocupada por regadio. Este criterio incluye la consideracidon de los potenciales usos
alternativos de recursos (suelo, agua), es decir los costes de oportunidad para el territorio de la
estrategia de regadio dominante (por ejemplo, una limitacion del desarrollo de otras iniciativas
socio-econdmicas que compitan por el uso del territorio). También cabria explorar la posibilidad de
identificar los regadios situados fuera de sus dreas de vocacién natural, si bien ello requiere un
trabajo especifico para concretar como se deberia abordar dicha opcién desde un punto de vista
metodolégico y practico. Unido a ello, se reconoce la necesidad de preservar los regadios con
elevados valores culturales y ambientales (particularmente los regadios tradicionales y los regadios
con alta diversidad y cultivos en mosaico). La localizacidn o no en el territorio de los titulares de las
empresas agrarias puede constituir otro factor para la valoracién de esta dimensién territorial.

- Criterios de viabilidad social: Se trata de una cuestion mas abierta y compleja. Es necesario
deconstruir la idea de la “cuestion social del regadio”, de la cual han desaparecido los elementos de
planificacion agraria territorial pero se sigue manteniendo como cliché. Obviamente no es facil
definir con precision qué se considera como regadio de interés social. Por ello quiza es mas util
sustituir dicho concepto, que puede resultar ambiguo, por criterios operativos mas concretos, tales
como el impacto en el empleo local, la distribucién de costes y beneficios o la identificacidn de los
regadios con elevada conflictividad social. En este sentido, se propone la integracién de distintos
criterios, de forma que los regadios con elevados costes publicos (inversiones publicas,
subvenciones, impactos ambientales) y baja rentabilidad social (grandes propietarios, riqueza poco
distribuida, empleo temporal de baja calidad) serian candidatos a una reduccién de la superficie de

regadio.
3.2. Herramientas para una estrategia de reduccion del regadio

Para llevar a cabo, en los casos en los que se considere necesario, una estrategia de reduccién del regadio,
se propone utilizar las siguientes herramientas:

i) herramientas juridicas y de planificacion, como eliminacién de perimetros irregulares, revision de
derechos concesionales y modificacidon de asignaciones anuales de agua, las cuales pueden incluirse
en los Programas de Medidas de los Planes Hidroldgicos y en los Planes de Desarrollo Rural.

ii) herramientas econdmicas, con una reforma de los sistemas de subvenciones, tanto agrarias
como en materia de aguas. Es fundamental avanzar en la recuperacion de costes y en asegurar que
las ayudas publicas estén condicionadas ambiental y socialmente. Igualmente es necesaria la
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diversificacion econdmica del medio rural, para hacerlo menos dependiente del regadio. En este
sentido, se necesita un plan ambicioso de apoyo a los secanos sostenibles para aumentar su valor
afiadido, incluyendo una clara inversion en investigaciéon y desarrollo en el secano.

4. Conclusiones

Se presentan a continuacidn unas primeras conclusiones, que no agotan ni cierran la reflexion, en torno a
las relaciones entre nueva cultura del agua, agricultura y soberania alimentaria.

e Es necesario plantear la necesidad de una reconversién del regadio, reconversion que ha de
concretarse de forma diferente segln las caracteristicas de cada territorio. Las estrategias a
adoptar pueden ir desde la reduccién de la superficie regada y la reconversion a cultivos de secano
- en aquellos territorios en los que se ha excedido lo sostenible - hasta la proteccién de los regadios
tradicionales, pasando por soluciones intermedias de transformacién hacia cultivos con menores
necesidades hidricas o de evitacidn estricta de la expansion del regadio. Para ello deben plantearse
hojas de ruta especificas para cada territorio, con criterios adecuados y herramientas que lo
posibiliten.

e En relaciéon con los criterios para identificar los regadios por encima de lo sostenible, es
fundamental considerar las limitaciones hidricas del territorio y sus indicadores, como el indice de
explotacién hidrica. Igualmente hay que considerar los impactos ambientales del regadio,
particularmente las presiones del regadio sobre el estado de las masas de agua, tanto cuantitativas
(informacion que debe ser mejorada en los planes hidrolégicos) como cualitativas. Se requiere
asimismo aplicar criterios de sostenibilidad territorial, considerando la proporcién y ubicacién del
regadio, asi como de viabilidad social, atendiendo a cuestiones de equidad social y distribucién de
costes y beneficios del regadio.

e En relacién con las herramientas y mecanismos para iniciar una hoja de ruta de reduccién del
regadio, se proponen herramientas juridicas relativas a la aplicacidon de la normativa vigente, con
eliminacion de los perimetros irregulares y modificacion de las asignaciones anuales de agua de las
concesiones, sobre la base de la obligacidon de cumplir con la Directiva Marco del Agua.

e La aplicacién de las herramientas econdmicas es esencial, particularmente una reforma profunda
de los sistemas de subvenciones agrarias, con eliminacion de las subvenciones perversas y una
aplicaciéon amplia de la recuperacion de costes, incluyendo los ambientales y energéticos. Tales
subvenciones deben vincularse a criterios ambientales y sociales de interés publico, que deben
concretarse con procesos de participacidn publica.

e Se debe promover la diversificacion socioecondmica del medio rural para hacerlo menos
dependiente del regadio, con ayudas para la reconversién de regadio en secano y con una
economia rural en general mas diversificada y equilibrada entre las actividades agrarias y no
agrarias.

e Estas propuestas pueden integrarse en instrumentos ya existentes, en particular los Programas de
Medidas de los Planes Hidroldgicos y los Planes de Desarrollo Rural.

e Se necesitan también estrategias de comunicacidn que permitan cambiar la amplia base social de
apoyo acritico del regadio, cuestionando el regadio como ideal agrario, identificando la existencia
de muchos tipos de regadio diferentes y visibilizando las ventajas del secano.

e En relacidn con los proyectos de modernizacidén de regadios, éstos deben estar condicionados a la

obtencién de ahorros reales de agua, para lo que se requiere una buena contabilidad del agua vy la
revision de los derechos concesionales. Deben también considerarse y prevenirse los efectos
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negativos de los proyectos de modernizaciéon, como una mayor intensificacion de cultivos que da
lugar a mayores consumos totales de agua, asi como impactos ambientales y socioecondmicos,
ligados a mayores costes econdmicos y energéticos de los nuevos sistemas de riego. Ademas, hay
que tener en cuenta que la modernizacion de regadios puede ser particularmente
contraproducente en los regadios tradicionales, dados los valores ambientales y de patrimonio
cultural que albergan.

e Respecto a la conservacién de los regadios tradicionales, es viable su conservacion a través de
propuestas como la proteccidn urbanistica en los planes municipales de ordenacién, el
establecimiento de figura especificas de proteccion para los regadios tradicionales y la
reorientacion de las subvenciones, identificando a estos agropaisajes como parte de los sistemas
agrarios que por su interés ambiental y social deben ser apoyados.

e En medios aridos, el secano podria ser una opcidn viable a través de iniciativas como el
aprovechamiento sostenible de cultivos de secano de alto valor, la integracion en circuitos de valor
afiadido a través de la transformacidon artesanal e industrias locales, la elaboracion de un Plan
especifico de |+D para el secano y el apoyo financiero al secano a través de una reforma de las
subvenciones y de las ayudas de la PACy los Planes de Desarrollo Rural.

e Desde un punto de vista mds general, el modelo propuesto por Soberania Alimentaria puede ser
viable como modelo alternativo general, pero sdlo si se cambian en profundidad las condiciones de
contorno del actual modelo de produccion de alimentos, incluyendo el mercado globalizado de
alimentos, los precios de la energia, asi como la necesidad de internalizar todos los costes
energéticos, ambientales y sociales de los distintos sistemas de produccion.

e Se propone un nuevo modelo agrario y de produccién de elementos sobre cinco grandes ejes: a) la
identidad territorial y cultural; b) la produccién de alimentos de calidad a precios asequibles; c) una
agricultura intensiva en conocimiento y en empleo cualificado, en lugar de intensiva en capital y
explotacién de recursos; d) una economia rural diversificada, no supeditada al regadio y e) la
sostenibilidad hidrica, que debe incorporarse como vector de los enfoques de soberania
alimentaria.

e Para avanzar hacia un pacto rural-urbano y en la linea de los enfoques de soberania alimentaria, se
necesitan cambios profundos y de largo plazo, pero también se puede avanzar en la linea correcta a
través de iniciativas mas concretas como las siguientes: i) la incorporacién explicita de los costes
sociales y ecoldgicos en el analisis econdmico de la politica agraria y la produccién de alimentos; ii)
la eliminacion de los subsidios perversos; iii) la promocién de los circuitos de proximidad; iv) la
mejora de la distribucion y comercializacién y v) la elaboracidn de estrategias de comunicacion y de
formacidn del consumidor y de las poblaciones urbanas.
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12. EL REGADIO ANTE LA REVISION DE LA PAC

Joan Corominas Masip
Fundacion Nueva Cultura del Agua

1. La PAC como politica acomodaticia a necesidades cambiantes

La Politica Agricola Comun (PAC), con sus 55 afios de existencia, es la mas antigua politica comun europea y
la mas importante por manejar casi la mitad del presupuesto comunitario. La PAC nacié para asegurar las
rentas de los agricultores europeos de los primeros seis paises fundadores, mediante la garantia de los
precios de los productos agricolas, posibilitando, a su vez, alimentos suficientes y a precios asumibles a los
consumidores. Para ello se establecieron fuertes aranceles para los productos de otros paises que
competian con los europeos y una escasa proteccion en la frontera para los productos que no se producian
en Europa.

Este enfoque inicial condujo a una PAC productivista, que fomentaba la produccién de excedentes, que se
exportaban fuertemente subvencionados al mercado mundial (conviene recordar las “montafias de
mantequilla” que ejemplificaban los resultados de esta politica).

Al final de los afos 80 del siglo pasado, coincidiendo con las sucesivas ampliaciones de la Comunidad
Econdmica Europea hasta 12 paises (las Ultimas en ese momento fueron las de Espaiia y Portugal), se hizo
insoportable para las arcas europeas el mantenimiento de las subvenciones a la exportacién, ademads de
que los precios para los consumidores europeos eran superiores a los de los mercados mundiales. En este
contexto, en el que también hay que incluir las quejas manifestadas por muchos paises productores en la
Organizacion Comun de Mercados (OCM), se llevd a cabo la Reforma de la PAC de 1992, que realizé una
transicion de la agricultura europea a la competitividad mundial. Se desmantelaron gran parte de los
sistemas de proteccion en frontera y se compensé a los agricultores con unas ayudas directas por hectarea
o por cabeza de ganado, introduciendo transparencia en el sistema de apoyo al sector agricola.

La Agenda 2000 introdujo las politicas de desarrollo rural, como complemento de las politicas de precios y
mercados, que buscaban la diversificacién de la actividad en el mundo rural. Se empezaron a explicitar la
necesidad de asegurar la idoneidad de los alimentos para la salud de los ciudadanos, los impactos
medioambientales y el bienestar animal. Se condicionaron parte de las ayudas directas a estos fines.

La Reforma de la PAC de 2004 continud con esta adaptacion a la competitividad, desvinculando gran parte
de las ayudas a los agricultores de la produccién obtenida, como respuesta a las demandas de la OCM. Pero
al mismo tiempo abrié el camino a una agricultura mas diversa y flexible y mds ecoldgica, aunque con un
éxito moderado. Se pretendia legitimar el principio de “dinero publico para bienes publicos”.

La PAC 2013 se disefid por la Comision de la Unidén Europea para avanzar decididamente en la consecucién
de estos bienes publicos de salud alimentaria, mantenimiento de la poblacién rural, promover una
produccién agricola respetuosa con el medio ambiente y adaptarse al cambio climatico. Sin embargo los
estados miembros acordaron diluir buena parte de los avances propuestos por el Comisario de Agricultura.
El periodo de vigencia de esta reforma, hasta el afo 2020, deberia servir para afrontar, debatir y
consensuar definitivamente estos retos postergados.

2. Los retos que debe afrontar la PAC en 2020

Para que la PAC siga siendo Util para la sociedad y los agricultores europeos, debe afrontar los retos no
resueltos en anteriores reformas y abordar también los retos emergentes, en un mundo globalizado
deficientemente, que no ha salido de la gran depresién iniciada en 2008 y que tiene urgentemente que
mitigar el cambio climatico y adaptarse al mismo.
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A mi parecer, la PAC debe abordar con claridad y con mecanismos eficaces una serie de cambios en las
politicas agricolas, con sinergias con las politicas ambientales y ,muy particularmente, con la de aguas, las
politicas de seguridad alimentaria, las de la competencia y los posibles Tratados Comerciales que firme la
UE con paises terceros. La PAC deberia recoger las siguientes claves:

e Justificacidon y transparencia en la determinacion de las ayudas publicas ligadas a la produccién de
bienes publicos producidos por cada agricultor.

e Apoyo adicional a la explotacién familiar y limitacidén de las ayudas a las grandes explotaciones.

e Desarrollo Rural como diversificacién de actividades que potencien los recursos enddgenos y doten
de servicios al medio rural, que permitan una buena calidad de vida.

e Exigir una agricultura respetuosa con el medio ambiente y, a su vez, vitalizadora del mismo,
condicionando todas las ayudas de la PAC a este objetivo.

e Fomentar la adaptacidn y resiliencia de la agricultura al cambio climatico.
e Apoyo a la agricultura ecolégica y a los mercados de proximidad.

e Reequilibrio de la cadena agroalimentaria, dando mas poder a los agricultores organizados como
productores frente a la industria agroalimentaria.

e Debatir profundamente los procesos de globalizacién en que se halla inmerso el sistema agrario y
hacer transparentes y con la mayor participacidon publica los procesos de negociacién de futuros
Tratados Comerciales.

e Simplificar la tramitacidon de la PAC para los agricultores y ganaderos, sin pérdida del control
publico sobre los impactos de su actividad.

3. El inicio del proceso de reforma de la PAC 2020

La Comision Europea ha puesto en marcha en el mes de febrero pasado el proceso de consultas para iniciar
la Reforma de la PAC 2020, mediante una consulta abierta a toda la sociedad europea sobre Modificacion y
simplificacion de la Politica Agricola Comun, que pretende conseguir el posicionamiento y apoyo de los
agricultores y ciudadanos respecto a los temas que la Comision considera que deben reformarse. Se trata
de una encuesta dirigida, aunque admite aportaciones no contempladas en las posibles respuestas, y que
posiblemente blindara las posiciones mantenidas por el Comisario de Agricultura.

Ante ello y aprovechando la oportunidad de hacer valer las opiniones de muchos ciudadanos vy
organizaciones que desean una PAC mas justa y equilibrada ambientalmente, muchas ONG europeas, entre
las que se encuentran BirdLife, European Environmental Bureau (EEB) y WWF, entre otras, han puesto en
marcha la campafia Living Land, a la que se ha adherido la Fundacién Nueva Cultura del Agua entre otras
organizaciones, con el objetivo de conseguir 100.000 respuestas ciudadanas y de organizaciones a esta
consulta.

Living Land considera que la actual PAC ha auspiciado un sistema agroalimentario insostenible e injusto,
qgue no beneficia a la mayoria de agricultores y ganaderos ni al conjunto de la ciudadania, que deberia
cambiar a un sistema que sea bueno para las personas y para la naturaleza, ahora y en el futuro:

e Justa para los agricultores, ganaderos y otros habitantes del medio rural.
e Ambientalmente sostenible, que proteja el agua, el suelo y el aire y llene los campos de vida.

e Saludable, asegurando la calidad de los alimentos y el bienestar de las personas.
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e Responsable con los limites naturales y el desarrollo sostenible en nuestro planeta.

Esta consulta de la Comisién Europea ha recibido 322.900 respuestas, un 8 % de las cuales son espafiolas.
Las respuestas realizadas por organizaciones se elevan a unas 10.000, siendo el 77 % de las mismas
correspondientes a organizaciones del sector agrario y un 4 % a organizaciones ambientales. La Comision
ha interpretado estos resultados de participacién como muestra de la existencia de un gran interés publico
sobre la necesidad de la modernizacién y simplificacién de la Politica Agricola Comun (PAC). No obstante, se
observa la debilidad de participacién de las organizaciones con objetivos ambientales. Queda abierto el
proceso de participacién de expertos, grupos de Didlogo Civil, los Gobiernos y los Parlamentos nacionales.

4. La imprescindible coordinacion de las politicas agrarias y de aguas

La PAC y la Directiva Marco de Agua (DMA) son dos potentes politicas comunes europeas con evidente
entrelazamiento de objetivos, aunque en la practica ni la Comisién Europea ni mucho menos los estados
miembros han disefiado los mecanismos de coordinacion imprescindibles.

La DMA se promulgd en el afio 2000 para detener y revertir el deterioro de las aguas y los ecosistemas
hidricos europeos, comun a gran parte de las masas de agua europeas, con mayor énfasis en la
contaminacion de las aguas en Centro Europa y en la detraccidn de caudales en los paises del sur.

En Espana, dadas nuestras caracteristicas climaticas, se ha focalizado la politica agraria en la politica de
regadios, con deterioro de la atencidn a los secanos, por lo que se hace mas imprescindible, si cabe, buscar
la coordinacién de ambas politicas comunes europeas.

La DMA obligaba a alcanzar el buen estado de todas las masas de agua, superficiales, subterrdneas o de
transicidn y costeras, en el afio 2015, lo que dista mucho de ser cierto en Espafia en la actualidad, en la que
en muchas demarcaciones hidrograficas no se alcanza el 50 % de las masas de agua en buen estado. Existe
una relacién clara entre la presion de las extracciones de agua para regadio (que suponen ente el 65y el 90
% de la demanda), la contaminacidn difusa de origen agrario y el estado de las masas de agua (Tabla 1).

Tabla 1. Indicadores del estado de las masas de agua y de la presion del regadio en las demarcaciones hidroldgicas espafiolas.
Fuente: Garcia Bautista y Martinez Fernandez (2016)24.

% de masas de Indlc'e de uso
L . e agricoladel
Demarcacion Hidrografica aguaen buen
agua (% sobre
estado

total de usos)
Cantabrico Occidental 81 16,2
Ebro 69 93,8
Duero 21
Tajo 58 68,9
Guadiana 28,5 83,2
Guadalquivir 61 87,9
Cuencas MediterrAneas Andaluzas 49 70,8
Guadalete-Barbate 42 70
Tinto, Odiel y Piedras 38 64,7
Segura 44 86,2
Baleares 40 28,4

24 Garcia Bautista, A.; Martinez-Fernandez, J. 2016. Indicadores de sostenibilidad hidrograficas espafiolas de las demarcaciones
espafiolas. En: Sostenibilidad en Espafia 2016. Informe basado en los indicadores de desarrollo sostenible de Naciones Unidas.
Observatorio de la Sostenibilidad. 232-255.
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En el vigente 22 ciclo de planificacidn hidrolédgica (2015-2021), es necesario un esfuerzo radical para invertir
estas tendencias, lo que obliga a disminuir las presiones cuantitativas y cualitativas sobre las masas de
agua, teniendo el regadio una tarea importante que asumir.

La DMA ha puesto el principio de no deterioro de las masas de agua como un valladar frente al aumento de
la regulacién de nuestros rios con la construccién de nuevas presas, salvo en los casos en los que se
demuestre de forma motivada y fehaciente el interés publico superior de aumentar las demandas de
recursos hidricos y que ademdas no existan alternativas viables a las obras de regulacién. Aunque las
expectativas de fondo sobre la deseabilidad de nuevos regadios continien en buena parte de los
agricultores, cada vez se convierten en mas retdricas que alcanzables, por el estrés y deterioro a que estan
sometidos los recursos hidricos, por las orientaciones y directrices de las politicas europeas agrarias y de
aguas y por el mayor control y menor apoyo institucional y financiero de las administraciones espafiolas a
las tradicionales politicas de nuevos regadios. Estamos ya instalados definitivamente en el final del mito de
mds regadios.

A partir de la mitad de los afios 90 del siglo pasado, coincidiendo con el final de la sequia 1993-1996,
haciéndose ya perceptible la dificultad de aumentar los regadios, la Administracion y los regantes pusieron
en marcha amplios procesos de modernizacién de regadios como un medio para ahorrar agua, poniendo
como modelo de actuacién (casi Unico) la sustitucion de las acequias por tuberias y el riego por superficie
por riego a presion (aspersion o goteo). Se entendia que muchas infraestructuras de conduccion y
distribucién del agua a cielo abierto, muchas veces sin revestir, eran la causa de un gran desperdicio del
agua que se valoraba entre el 40 y 50% de la utilizada en antiguos sistemas de riego por gravedad. Se
estima que se han modernizado 1,5 millones de hectdreas, con una inversién de unos 5.000 millones de
euros, subvencionados del orden del 60% con fondos europeos y nacionales.

El andlisis de la politica de modernizacién de regadios debe poner de manifiesto que la disminucién unitaria
del uso del agua en los regadios ha sido importante (del orden del 25%), pero el consumo del agua no ha
descendido apreciablemente y en muchas zonas ha crecido, por el efecto rebote de la intensificacion de
cultivos y el aumento de superficie regada. El modelo de entubamiento generalizado de las conducciones y
el riego a presién ha conducido a un gran incremento del consumo de energia (se ha triplicado
frecuentemente), con el gran incremento de costes para el regante y la insostenibilidad energética. Es otro
modelo agotado.

5. El regadio en la perspectiva de la reforma de la PAC

En el contexto de los escenarios en que se moverd la economia agraria en las préximas décadas, las
tendencias probables que modificaran la actividad de los regadios buscardn mejorar la rentabilidad y
producir de manera sostenible. Cabe destacar los siguientes aspectos:

e El agua deberd dedicarse a los cultivos de mayor valor afiadido para el agricultor y el sector
agroalimentario.

e Una parte de los regadios que no puedan seguir esta tendencia se deberdn extensificar, con riegos
de apoyo al secano utilizando técnicas de riego deficitario o incluso pasar a secano. Deberian
promoverse politicas de apoyo publico que incentiven este proceso.

e las instalaciones de riego deberan redisefiarse en funcidn de la rentabilidad de la explotacién del
regadio. La tecnologia mas eficiente no es siempre la mas novedosa y puntera.

e El actual sistema concesional del agua deberd dar paso a un modelo de asighaciones mas flexibles,
gue puedan contemplar diversos niveles de garantia de su uso, asi como introducir clausulas de
cumplimiento de los objetivos ambientales.
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e El coste total de los servicios asociados al agua para el agricultor tendera a subir, tanto el recurso
en si como por la energia consumida, forzando a las dos estrategias de cultivo sefialadas.

e La politica de regadios se debera acoplar a la politica agraria y de aguas, deviniendo de politica de
infraestructuras a politica de gestidn sostenible de los recursos para el regadio.

e La rentabilidad no vendra por aumentar producciones sino por producir lo que demanda el
mercado en el momento oportuno y con la maxima calidad y participando mas en la cadena de
valor agroalimentario.

e Serd imprescindible la innovacién, la incorporacién de tecnologia y gestores y la capacitacién de los
regantes.

e Los sistemas de produccién integrada o ecoldgica serdn exigidos por la politica agraria y de aguas y
por los mercados.

e La diversificacion de la distribucion entre mercados locales y europeos y globales deberd ser
contemplada entre las estrategias productivas del regadio.

e La nueva PAC 2020 deberia ayudar a cumplir los retos a corto y medio plazo, tanto agrarios como
ambientales, a los que deberd adaptarse el regadio. En este sentido la nueva PAC 2020-2027
deberd coordinarse mejor con las politicas de aguas y medio ambientales, condicionando las
ayudas a estos objetivos, lo que comportard una mayor clarificacion de los objetivos vy
condicionantes del greening. En la elegibilidad de las actuaciones de modernizacién de regadios
incluidas en los Planes de Desarrollo Rural 2014-2020 ya se ha iniciado el acoplamiento de las
politicas de aguas y agraria, aunque manteniendo desajustes.

e Es necesario cumplir la DMA para conseguir el buen estado de las masas de agua, lo que obligara a
disminuir la presién por detraccién de agua en muchas masas y a reducir las presiones muy
elevadas que éstas sufren por la contaminacién agraria difusa producida por los agroquimicos,
tanto en el secano como en el regadio, aunque el segundo sea el mds relevante. La Comisidn
Europea estudia abrir un procedimiento sancionador a Espafia por el escaso avance en la mejora
del estado de las masas de agua desde el afio 2000 y por la no justificacion adecuada de las
prorrogas o excepciones en los objetivos ambientales.

e Aunque los efectos del cambio climatico no sean plenamente perceptibles en el horizonte 2027 de
la planificacién hidrolégica, si deberia tenerse en cuenta una restriccién en este horizonte. Los
planes hidroldgicos hacen referencia a una disminucion de la escorrentia del orden del 5-10%, pero
no extraen ninguna consecuencia. El cambio climatico, por el efecto combinado del aumento de las
temperaturas y la ligera disminucién de las precipitaciones, ocasionara una mayor demanda de
agua de los cultivos de regadio y un descenso de los recursos disponibles, lo que exigira una
reduccién de la superficie regada del orden del 12% hacia finales de la préoxima década. Analizar
con mayor profundidad estos posibles impactos en el regadio deberia ser una prioridad de la
planificacion hidrolégica y agronémica.

e Es urgente atajar el desgobierno en las captaciones de aguas subterraneas, cuyo control ha sido
tradicionalmente descuidado por los organismos de cuenca.

Pero conseguir una reforma de la PAC mas adaptada a los planteamientos que defiende la nueva cultura
del agua no es suficiente para que el regadio transite hacia una senda de sostenibilidad. Es imprescindible
que las Administraciones y la sociedad civil impulsen el debate con los regantes y la busqueda de un
consenso. Dicho consenso ha de permitir hacer frente al exceso de presion actual de los regadios sobre los
recursos hidricos y adelantarse a las consecuencias del cambio climdtico. Para ello habria que proponer una
disminucion entre el 15 y el 25 % de la demanda actual, que podria conseguirse de manera flexible y
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paulatina reconvirtiendo regadios a secano con riegos de apoyo en afos secos, extensificando
producciones o introduciendo técnicas de riego deficitario controlado en una parte apreciable de la
superficie actual.

Para todo ello es necesario comprender la problematica de los regantes y sus demandas de rentas justas y
perspectivas de futuro, lo que obligara a las administraciones y fuerzas politicas a buscar acuerdos,
compromisos y compensaciones y aplicar la pedagogia para explicar estos cambios necesarios.

En apenas dos décadas estamos dejando atrds, uno detras de otro, los paradigmas que han vertebrado la
politica del regadio espafiol. El nuevo paradigma, a alumbrar entre todos los colectivos interesados,
seguramente serd menos atractivo porque no tendra un banderin de enganche ligado al reparto de un
recurso escaso como el agua, la financiacién de infraestructuras y la aprobacién de canones y tarifas muy
ventajosos para los regantes. Dard mas importancia a la gestién de la explotacién agraria de regadio, en la
que el agua disponible permitird buscar la mejor rentabilidad de la misma. Debera ser una gestién mas
innovadora, flexible y adaptable a muchos tipos de regadios y regantes. La compatibilidad del uso del agua
en el regadio con la salud de nuestros ecosistemas hidricos debera formar parte de la gobernanza del agua.
Se debera preocupar de disminuir drasticamente la contaminacién difusa y estara atenta a los cambios que
vayan percibiéndose del cambio climatico. Atendera, como todo el sector agrario, a las demandas de los
diversos mercados, necesitando una apuesta por el tejido cooperativo y los acuerdos interprofesionales
para no quedar relegado en el reparto de la cadena de valor agroalimentaria. Lo expuesto son elementos
de un esbozo del nuevo paradigma para el regadio, y en gran parte para todo el sector agrario.

Se ha aceptado acriticamente el modelo territorial disefiado por el desarrollismo franquista: ciudades cada
vez mas pobladas en las que se concentran la industria y los servicios, y un medio rural, despoblado y
envejecido dedicado casi exclusivamente a la agricultura. Las politicas de desarrollo rural deben ayudar a
introducir actividades diversas en el medio rural, haciéndolo atractivo para los jovenes que aln viven en él
y evitando que el deseo de nuevos regadios sea su Unica esperanza de futuro.

La reforma de la PAC, que la Unién Europea empieza a elaborar, deberia aprovecharse para ayudar al
regadio en este transito.
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13. DESARROLLO DEL DERECHO HUMANO AL AGUA Y EL SANEAMIENTO EN EL CONTEXTO ESPANOL

Angela Lara Garcia', Violeta Cabello Villarejo?, Oscar Flores Baquero®, Gonzalo Marin®, Leandro del Moral® y
Nuria Hernandez Mora'

(1) Fundacidn Nueva Cultura del Agua; (2) Universidad Autonoma de Barcelona; (3) Investigador
independiente; (4) Red Agua Publica; (5) Universidad de Sevilla

1. Contexto general

1.1. Introduccion

Hasta hace poco tiempo en los debates sobre el agua en el contexto espafiol y europeo, el concepto de
Derecho Humano al Agua y el Saneamiento (DHAS) sonaba como algo ajeno, propio de paises
latinoamericanos o de otras regiones del Sur global. Sin embargo, como consecuencia de la crisis y la
consiguiente emergencia de situaciones de pobreza y precariedad, se ha hecho presente la preocupacién
por defender el reconocimiento e implantacién de este derecho. Su aparicion se ha producido, ademas, a la
vez que aumentaban los procesos de privatizacion de los servicios de agua que, justificados por las politicas
de austeridad, las instituciones europeas estan promoviendo en los paises mas afectados por la crisis, pese
a la fuerte oposicién social. En algunos de estos paises como el nuestro, el proceso de privatizacion esta
relacionado de una manera especial con la blusqueda de financiacidon por parte de los ayuntamientos en
crisis, a través del mecanismo perverso del canon concesional, que permite una inyeccion fuerte de dinero
a las arcas municipales a cambio de la privatizaciéon del servicio durante décadas. Este proceso suele ir
acompanado de subidas tarifarias y mayor presidon sobre los usuarios con problemas de pago. Las
relaciones entre las causas y consecuencias de la crisis y la privatizacion, asi como la emergencia de
situaciones de pobreza hidrica de diferente tipo, hacen que actualmente exista un movimiento social sélido
qgue apuesta por defender el derecho humano al agua en nuestras ciudades.

Por otra parte, la creacién de empresas publicas para la gestién del agua, que formalmente mantienen la
titularidad publica del servicio pero tienen un estilo de gestion mercantil, exige renovar los modelos de
gestion de lo publico para garantizar el cumplimiento del derecho humano al agua en el sentido amplio y
profundo que mas adelante se expone. El reconocimiento del acceso al agua potable y al saneamiento
como un Derecho Humano pone en cuestién la Idgica neoliberal de gestién de los servicios del agua, que
habia ganado mucho terreno en la Ultima década. De este modo, el derecho humano al agua constituye hoy
la bandera del movimiento por una gestién publica participativa y transparente, que exige garantizar el
control ciudadano sobre el agua como un bien comun, recuperar vinculos sociales y culturales con los
ecosistemas acuaticos y establecer politicas de democracia local efectiva.

Desde el reconocimiento del Derecho Humano al Agua y el Saneamiento (DHAS) por parte de Naciones
Unidas en el afo 2010 (United Nations 2010a, b) han emergido procesos y debates en torno a su
implementacion efectiva a escala internacional, europea y espafiola. En 2015 el pleno de la Eurocdmara
respaldé la iniciativa ciudadana 'Right2Water'”, que busca garantizar el derecho al agua para todas las
personas y la transposicion a la legislacion de los estados miembros del derecho humano al agua y al
saneamiento. Esta iniciativa se trasladd a Espafia, gracias al impulso de la Asociacion de Operadores

= http://www.right2water.eu
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Publicos de Abastecimiento y Saneamiento Agua (AEOPAS)?® en el marco de la Red Agua Publica (RAP)?, a
través del llamado Pacto Social por el Agua (PSAP)*.

Este documento, que cuenta con el apoyo de mds de 300 organizaciones sociales, ademas de desarrollar los
principios generales y normativos del DHAS, incorpora compromisos y responsabilidades propias de las
entidades que prestan los servicios de agua (en sus dimensiones laborales, econdmicas, tecnoldgicas,
ambientales y de gobernanza), constituyendo una completa hoja de ruta de politicas para la transformacion
de los modelos de gestién del agua urbana. De este modo, el PSAP se presenta como el pacto que la
sociedad civil propone para redisefiar el modelo publico del agua. Hasta ahora, numerosos Ayuntamientos
se han adherido al Pacto, a los que se han sumado algunas Diputaciones provinciales y Parlamentos
autondmicos. Actualmente, algunos de estos municipios estdn impulsando la Red de Ciudades por el Agua
Publica, a la que ya pertenecen, entre otras, ciudades como Barcelona, Madrid, A Corufia, Valladolid,
Valencia o Cérdoba. Paralelamente a esta red de ambito estatal, se estan desarrollando otras de caracter
autondmico, con especial significacién en las comunidades de Galicia, Catalunya y Madrid.

No obstante, los principios que deben servir de referencia a la transformacién del modelo de gestién del
agua en el Estado espafiol (DHAS, Iniciativa2015 y el propio PSAP) aln se encuentran en un estado de
debate, tanto en lo referido a la discusién conceptual como en lo que respecta a sus implicaciones
practicas. Como objeto de ese debate aparecen, entre otros, los principios de ‘buena gobernanza’,
participacién, transparencia y rendicién de cuentas, de gran relevancia tanto a escala internacional, como
europea y espafiola. Avanzar en su materializacidon requiere evitar el vaciamiento de significado de estos
términos.

Paralelamente, existe un debate incipiente a nivel estatal y autondmico sobre la posibilidad de establecer
un marco regulador para la gestién de los servicios de agua urbana®, que se produce a la vez que el
proceso de revisidon de la Directiva Europea de Agua Potable (Drinking Water Directive 98/83/EC). En este
contexto, la traslacién de los principios del DHAS a estos marcos normativos se ha convertido en uno de los
principales retos a afrontar, si bien ha de llevarse a cabo a la vez que se produce la implementacion de
actuaciones a nivel municipal que garanticen sin demora este derecho fundamental.

1.2. El Derecho Humano a Agua y al Saneamiento (DHAS)

El desarrollo de la legislacidn internacional en materia de derechos humanos en el ambito del agua y el
saneamiento no se produce de manera notable hasta los primeros afios de este siglo. Concretamente en
2002 el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (CDESC) aprobd la Observacién General 15
(Naciones Unidas E/C.12/2002/11), que reconoce que el derecho al agua es un componente implicito, pero
esencial, del derecho a disfrutar de un nivel de vida adecuado y del derecho de toda persona al disfrute del
mas alto nivel posible de salud fisica y mental, consagrados en los articulos 11 y 12 del Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) *° . La Observaciéon General define y delimita el
alcance y contenido del derecho humano al agua, resaltando su importancia, toda vez que es indispensable
para vivir dignamente y es condicion previa para la realizacion de otros derechos humanos. Por su parte, el

*® AEOPAS agrupa empresas y entidades operadoras de servicios del ciclo urbano del agua estrictamente publicas, a la
vez que a organizaciones sociales (cientificas, sindicales, consumidores, vecinos) http://www.aeopas.org/

(ultimo acceso 18 de junio 2017).

%’ La Red estatal Agua Publica (RAP) aglutina a diferentes movimientos sociales, instituciones y personas que
promueven una visién del agua como bien comun y servicio publico. https://redaguapublica.wordpress.com/
(ultimo acceso 18 junio 2017).

%% Disponible en: http://www2.ccoo.es/comunes/recursos/1/doc239744 Pacto_Social por el agua publica.pdf
(ultimo acceso 9 de julio 2017).

*En el contexto espafiol, tan sélo ha existido hasta ahora marco regulador en Andalucia (Reglamento del Suministro
Domiciliario de Agua en Andalucia. Decreto 120/1991), donde actualmente también se esta en proceso de revision.
* pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
http://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/CESCR.aspx (ultimo acceso 18 de junio 2017).
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alcance del derecho al saneamiento fue caracterizado adecuadamente en un informe especifico de 2009 de
la entonces experta independiente Catarina de Alburquerque (A/HRC/12/24).

En julio de 2010, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobé una resolucion en la que se reconoce que
“el derecho al agua potable y el saneamiento es un derecho humano esencial para el pleno disfrute de la
vida y de todos los derechos humanos” (A/RES/64/292). Dos meses después, en septiembre de 2010, el
Consejo de Derechos Humanos, confirmd este derecho aclarando sus fundamentos, concretando que
forma parte del derecho internacional y confirmando que es legalmente vinculante para los Estados
firmantes del PIDESC (A/HRC/RES/15/9).

Recientemente, la Asamblea General de Naciones Unidas ha aprobado sucesivas resoluciones en las que
reafirma su reconocimiento del derecho humano al agua y al saneamiento en diciembre de 2013
(A/RES/68/157) y diciembre de 2015 (A/RES/70/169). El Consejo de Derechos Humanos hizo también lo
propio en octubre de 2016 (A/HRC/RES/33/10).

De esta forma, se han confirmado y reconocido los derechos al agua potable y al saneamiento como
obligaciones juridicamente vinculantes para todos los Estados partes en el PIDESC y en otros tratados de
derechos humanos. Ademas, se cuenta con documentos que los conceptualizan y caracterizan,
especialmente los producidos por la anterior relatora y el actual relator especial sobre los derechos
humanos al agua y al saneamiento® de NNUU.

1.3. Principios fundamentales del DHAS

Los derechos humanos al agua y el saneamiento estan definidos en la Observacion General 15 y en el
Informe A/HRC/12/24 de acuerdo con los criterios siguientes:

e C(Criterios fundamentales: realizaciéon progresiva y acceso universal, no discriminacién e igualdad
sustantiva.

e Criterios normativos: disponibilidad, calidad, aceptabilidad, accesibilidad y asequibilidad.

e C(Criterios comunes con otros derechos humanos: participacidon, acceso a la informacidn,
transparencia, rendicion de cuentas y sostenibilidad.

Con ese teldn de fondo, lo cierto es que los esfuerzos que se han llevado a cabo hasta ahora en la
implementacion del DHAS en el contexto internacional, se han centrado especialmente en el acceso, con el
objetivo de paliar los descarnados déficit en las coberturas de abastecimiento y saneamiento que existen
sobre todo en el Sur global. No obstante, en los paises europeos, y concretamente en los mas meridionales,
donde las politicas neoliberales han tenido mayores impactos sociales, se han focalizado especialmente en
la asequibilidad para luchar contra la pobreza hidrica (prohibicion de cortes, garantia del minimo vital, etc.).

1.4. Asequibilidad de los servicios de agua: el minimo vital

En relacidn a la cuantificaciéon y posterior seguimiento de la asequibilidad, existen algunas experiencias
desarrolladas por la Comisién Econdmica para Europa de Naciones Unidas (UNECE en su acrénimo en
inglés) y la oficina regional europea de la Organizacion Mundial de la Salud, denominada The Equitable
Access Score-card. Supporting policy processes to achieve the human right to water and sanitation®.

*! http://www.ohchr.org/EN/Issues/WaterAndSanitation/SRWater/Pages/SRWaterlndex.aspx (ultimo acceso 18 de
junio 2017).

*http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/water/publications/PWH_equitable access/1324456 ECE_MP_WP 8
Web Interactif ENG.pdf (Gltimo acceso 18 de junio 2017).
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Asi mismo, el Relator Especial sobre el DHAS ha realizado un informe sobre la asequibilidad (Informe
A/HRC/30/39)*, en cuyas consideraciones se especifica que la prestacion de servicios asequibles para todos
tiene que estar garantizada independientemente de la capacidad de pago de los usuarios, por lo que es
preciso disefiar instrumentos econdmicos que permitan lograr este objetivo. En este sentido, establece que
en el caso de que las personas no puedan pagar, el marco de derechos humanos exige la provisién gratuita
de esos servicios, en base a un minimo vital.

Este minimo vital se asimila a la cantidad minima que es necesaria para garantizar que se cubran las
necesidades bdsicas y que no surjan grandes amenazas para la salud. La Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) fija este minimo vital entre 50 y 100 litros de agua por persona al dia pero, como indica claramente
el Relator Especial, el valor concreto del minimo vital debe ser el resultado de un estudio especifico.

Se establece ademas que la falta de asequibilidad de los servicios de agua y saneamiento y la desconexién
del servicio estdn directamente vinculadas, ya que, en general, la falta de pago conlleva a la desconexion,
que se considera en todo caso como una medida regresiva, constituyendo una violacién del derecho
humano al agua y el saneamiento. Se concluye asi que la desconexion solo es admisible si se puede
demostrar que un hogar aun teniendo la capacidad de pagar no lo hace. La concrecidn de este tema esta
siendo abordada en diferentes contextos a nivel local y regional a través de los reglamentos de los
servicios, si bien también cabria hacerlo desde el ambito legislativo estatal.

En relacién a las politicas tarifarias, desde el punto de vista de los derechos humanos, es relevante asumir
la asequibilidad como criterio para la definicidn del sistema tarifario, ya que, a menos que se realicen
esfuerzos para garantizar la asequibilidad universal de los servicios, tanto las administraciones publicas
como los proveedores tendran serias dificultades para prestar un apoyo adecuado a las personas y los
hogares vulnerables que no puedan pagarlos.

1.5. Democracia participativa y derechos humanos

La democracia participativa estd estrechamente relacionada con los criterios comunes a los derechos
humanos: participacion, acceso a la informacién, transparencia, rendiciéon de cuentas y sostenibilidad.

En Europa, la participacion publica en temas de agua estd contemplada en varios textos normativos. Como
marco de referencia en esta cuestion encontramos la Directiva Marco del Agua (2000/60/CE), aunque
también se incluye la participacién publica en el Protocolo relativo al agua y la salud del Convenio sobre la
Proteccién y Utilizacién de los Cursos de Agua Transfronterizos y de los Lagos Internacionales de la
Comisién Econdmica para Europa, asi como en la Convencién de la UNECE sobre el Acceso a la Informacion,
la Participacion del Publico en la Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales
(Convencidn de Aarhus), donde se garantiza el derecho a participar en las decisiones relativas a actividades
particulares, al determinar los planes, los programas y las politicas y al elaborar las leyes.

Pero la participaciéon es también un derecho humano que estd consagrado en numerosos instrumentos
internacionales entre los que destaca la Declaracién Universal de Derechos Humanos y la Declaracion sobre
el Derecho al Desarrollo. Tanto el actual relator especial sobre el derecho humano al agua y el
saneamiento, Leo Heller, como su predecesora, Catarina de Albuquerque, han realizado informes en
relacién a esta cuestion®. En ellos han defendido que los marcos juridicos y normativos deben detallar con
la mayor precisidn posible las instituciones y los procedimientos que permitiran la participacién ya que, de

** https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G15/172/80/PDF/G1517280.pdf?OpenElement (ultimo acceso
18 de junio 2017).

34 Respectivamente, se trata del que analiza la cuestion relativa a los niveles de servicio, accesible en
http://www.un.org/en/ga/search/view doc.asp?symbol=A/70/203&referer=http://www.ohchr.org/EN/Issues/Water
AndSanitation/SRWater/Pages/AnnualReports.aspx&Lang=S y del relativo a la participacion que estd accesible en
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N14/490/11/PDF/N1449011.pdf?OpenElement (ultimo acceso 18
de junio 2017).
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no ser asi, el derecho a la participacién no se concretara efectivamente. En este mismo sentido, también
insisten en que es fundamental asumir que la participacién implica la posibilidad de incidir y decidir sobre
las estrategias y programas que se financian y la forma de hacerlo, el modo en que el gobierno puede
obtener ingresos, la forma de reestructurar los fondos existentes, y las soluciones alternativas que se
deben buscar.

2. DHAS en Espaiia: el Pacto Social por el Agua Publica

2.1. Marco general

Desde que se reconocen el agua y el saneamiento como derechos humanos (United Nations 2010a, b), ha
aumentado el interés en diferentes escalas y contextos por desarrollar mecanismos que permitan hacerlo
operativo y efectivo. En relaciéon al desarrollo de su marco conceptual y la posterior definicion de
indicadores para la construccién de sistemas de seguimiento, el modelo basado en sus cinco dimensiones
normativas para conceptualizar unos niveles de servicio minimos (disponibilidad, accesibilidad fisica y
econdmica, calidad y aceptabilidad) estd ganando aceptacién en diferentes esferas (Flores Baquero et al.,
2016, Cabello et al., 2017), e incluso los operadores privados estan haciendo suyo este discurso.

Sin embargo, ciertas dimensiones criticas y controvertidas siguen sin ser consideradas con el rigor necesario
(Flores Baquero et al., 2015). En Espafia, el Pacto Social por el Agua Publica (PSAP) toma en consideracion el
contenido del derecho en un sentido amplio, desarrollando mecanismos novedosos y adaptados al
contexto para dar seguimiento a cuestiones a menudo olvidadas: la dimension de asequibilidad (el caso de
las desconexiones es critico en contextos urbanos), equidad y no discriminacién (a menudo se discriminan
aquellas familias que se encuentran en situacion de precariedad habitacional) y aceptabilidad (es frecuente
encontrar casos en los que las familias compran agua embotellada debido a las pésimas propiedades
organolépticas del agua de la red) entre otros.

El contexto en el que se desarrolla este proceso en Espafia se caracteriza por la intensificacién del debate
sobre el modelo de gestidon de los servicios de abastecimiento y saneamiento. Expertos, organizaciones de
la sociedad civil y movimientos sociales han logrado introducir en la agenda politica el tema de Ia
privatizacion de un recurso que es Derecho Humano, ofreciendo como alternativa la desprivatizacion, la
remunicipalizacion, de los servicios para retomar su control por la ciudadania. La coyuntura econdmica
marcada por la crisis ha evidenciado el fracaso de la privatizacidon de los servicios de agua, motivada por el
deseo de obtener ingresos para las arcas municipales via el canon concesional. Entre las consecuencias de
la privatizacidn destacan el fuerte incremento de su precio, los impactos ambientales, la dificultad de
acceso al agua por motivos socio-econdmicos de parte de los usuarios y la pérdida de capacidad de toma de
decisiones por parte de la ciudadania. En el Estado espafiol, el debate estd en las calles. Manifestaciones,
consultas, protestas y acciones politicas han ocupado amplios espacios en informativos, provocando en los
partidos politicos diferentes posicionamientos que han acabado traduciéndose en propuestas concretas
para sus programas electorales. Esta importante repercusidon se debe en buena parte a la campafia de
elaboracidn y difusién del Pacto Social por el Agua/Iniciativa ‘Agua 2015’ en los Ayuntamientos (Foro
Andaluz por el Agua Publica, 2014).

Ademds de los principios generales y normativos del DHAS, en el PSAP se incorporan otros compromisos
referentes al marco de competencias de las entidades que prestan los servicios de agua (en sus
dimensiones laborales, econémicas, tecnoldgicas, ambientales y de gobernanza), hasta llegar a constituir
una completa hoja de ruta de politicas para la transformacidn de los mencionados modelos de gestion. En
realidad el PSAP se presenta como el pacto que la sociedad civil propone para redisefiar el modelo publico
del agua.

El PSAP se apoya en el reconocimiento del Derecho Humano, pero en su propia definicién incluye principios
propios, no incorporados en la definicion del DHAS. A continuacion, en la tabla 1, se analiza resumidamente
el alcance con el que el marco conceptual del DHAS es considerado en cada uno de los doce principios del
Pacto.
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Principio del Pacto

Comentario

Referencias

1. Agua como derecho humano

Este principio del pacto se centra parcialmente en las dimensiones normativas del DHAS

E/C.12/2002/11

2. Planes de investigacion y
desarrollo en materia de gestion

del ciclo del agua en las ciudades

Se trata de un aspecto muy concreto que no es desarrollado explicitamente en los documentos
consultados

3. Cooperacidn Internacional

Obligacion de los Estados Parte asi como de otros actores con capacidad de asistir

E/C.12/2002/11
(p.38)

No se menciona explicitamente en ninguno de los documentos consultados. Solo en la referencia

4. Modelo de gestion integrada sefialada donde se desarrolla el derecho humano al saneamiento, se cita otro documento: United ,ZAE/;I)-|RC/12/24 (p-
Nations Economic Commission for Europe Protocol on Water and Health (1999)
5. Titularidad 100% publica o "Los derechos humanos son neutrales en cuanto a los modelos econdmicos en general y los modelos de  A/HRC/15/31
comunitaria prestacién de servicios mas concretamente" (p.15)
T Di -
6 imensiones y  derechos NG se menciona esta cuestion A/HRC/15/31
laborales (p.15)
7. Sostenibilidad del ciclo integral El DHAS ha sido ampliamente criticado por no abordar con suficiente rigurosidad el concepto de
. . - : . . i A/HRC/24/44
del agua en la ciudad segun sostenibilidad. Algunos de los aspectos mencionados en el Pacto, han sido analizados en diversos (p.19)
Directiva Marco del Agua (DMA) documentos de NNUU. P-
8. Sin animo de lucro I Ver comentario relacionado al principio 5 ,(Ap/TE)C/IS/?,l
. L . . . E/C.12/2002/11
. L Estos son principios del DHAS. Han sido tenidos en cuenta en diversos documentos para aclarar el /C.12/2002/
9. Transparencia, participacion y contenido del derecho. Sin embargo, el Pacto propone un mayor el nivel de concrecion y exigencia, lo (p.39)
rendicion de cuentas cual es critico si realme}1te se desef z;vanzar enpestzs cuestioneZ e ’ A/HRC/15/31
(p.45, 56, 57 y 58)
A/HRC/15/31
10. Afiliaciones a asociaciones I Ver comentario relacionado al principio 5 (p/15)C/ 5/3

11. Fomento uso agua de grifo vs
agua embotellada

Se trata de un aspecto muy concreto que promueve el Pacto que no es tenido en cuenta en el contenido
del derecho. Sin embargo, en otros documentos se hace mencién explicita de la obligacién de los Estados
en materia de promocién de educacién higiénico-sanitaria y ambiental

E/C.12/2002/11
(p.25)

12. Adaptar normas municipales
vigentes a compromisos del PSAP

Se trata de un aspecto muy concreto que promueve el Pacto que no es tenido en cuenta en el contenido
del derecho
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2.2. Garantia de suministro

El primer principio del Pacto hace referencia al agua como un derecho humano universal. Este se focaliza
so6lo en una parte del contenido del derecho, centrandose en la situacién de los titulares de derecho y
poniendo la atencidn en las caracteristicas que debe cumplir el servicio, explicitando elementos de 4 de las
5 dimensiones normativas del derecho humano al agua (disponibilidad, accesibilidad fisica y econdmica vy la
calidad, obviando lo referente al criterio de aceptabilidad). Ademas, se menciona claramente la necesidad
de tomar en consideracién los principios universales a todos los derechos humanos: igualdad, equidad y no
discriminacion.

Es necesario sefalar que en el Estado espafiol, a raiz de la difusidn del PSAP y el avance de los argumentos
promovidos por la RAP y AEOPAS, se estdn implantando en distintos municipios medidas para garantizar un
minimo vital (establecido en nuestro contexto en 3 m® por persona al mes), prohibir los cortes de
suministro por motivos socioecondmicos y promover el uso del agua de grifo. Es de resaltar que, en el caso
concreto de la “precariedad habitacional”, se han producidos durante los ultimos afios (2016-2017) avances
significativos: por tomar como referente el caso de la ciudad de Cérdoba, en Andalucia, es de destacar la
aceptacion de la mera disposicién de una certificacion de empadronamiento, que proporciona facilmente el
Ayuntamiento, para tener el derecho a la conexién de agua, frente a la habitual exigencia de un titulo legal
de ocupacién de la vivienda (propiedad o arrendamiento). Este ultimo requisito, permitia y sigue
permitiendo en muchas poblaciones, negar la conexién a solicitantes en situacion de ocupacidon de
viviendas vacias. Este tema tiene una especial trascendencia en una situaciéon en la que existen
significativas bolsas de precariedad habitacional, en el contexto de miles de viviendas vacias que caracteriza
el paisaje urbano actual en Espafia.

2.3. El modelo de gestion

Uno de las principios fundamentales del PSAP reside en la defensa de un modelo de gestién publica del
servicio de agua y saneamiento, que se define a través de tres aspectos: que la titularidad sea publica o
comunitaria (excluyendo el capital privado de las empresas que presten este servicio), que el servicio se
preste sin animo de lucro, y que los ingresos derivados de las tarifas y otras fuentes vayan destinados
Unicamente a cubrir los costes del servicio y no a otros propdsitos como beneficios del accionariado o a
financiar otros servicios publicos.

En este sentido, desde hace afios esta en discusion la naturaleza juridica de la contraprestaciéon econémica
del servicio. A priori, lo mds apropiado es que el coste se repercuta a través de una tasa o precio publico,
aprobada directamente por el pleno municipal, fiscalizada a través de la intervencidon municipal, y que no
podra ser destinada a otros costes que no sean los propios de la mejora del servicio. Sin embargo, en este
caso no existe control administrativo efectivo, de manera que en ocasiones los ayuntamientos cuyos
servicios se encuentren en manos privadas no tienen capacidad para fiscalizar el uso final de los ingresos
por tarifas (DPA, 2016). Por este motivo, se han propuesto modificaciones legislativas que permitan mas
control de las administraciones sobre los precios del agua a través de organismos reguladores.

En el dmbito del modelo de gestion publica, el PSAP aboga por el fortalecimiento de las redes de
colaboracién de las empresas publicas, enfrentando el control ejercido sobre éstas por las grandes
multinacionales del sector (en el caso de Espafia, Agbar, FCC o Acciona) a través de los lobbies
representados por EUREAU y AEAS, conformados por empresas privadas y publicas en los que las primeras
ejercen un importante control sobre las politicas llevadas a cabo por las segundas. Ejemplo de ello es la
oposicidn ejercida por EUREAU para la aprobacién del DHAS (a través de la iniciativa Right2water) en el
Parlamento Europeo.
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2.4. Transparencia, participacion y rendicion de cuentas

El Pacto Social promueve un modelo de gestién mas alla de la simple titularidad publica como alternativa a
la gestidn privada, donde el control social participado sobre los procesos de decisién y las alianzas publico-
comunitarias deben jugar un papel central a la hora de hacer efectivos los criterios de buena gobernanza.

Los conceptos de participacion, transparencia y rendicién de cuentas estan recibiendo mucha atencién
recientemente en el marco de las discusiones sobre la ‘crisis de democracia’ (Jurado Gilabert, 2014). Son
conceptos amplios que se prestan a la ambigliedad y a la cooptacidén y que estdn suscitando un importante
debate en torno a su concrecién en modelos de gestién en el ambito local. Qué principios deben regir la
participacién y la rendiciéon de cuentas o control social de la gestién del ciclo urbano del agua, o qué
mecanismos son los mas adecuados para desarrollarlos, son las preguntas clave que estan en proceso de
discusién (Cabello et al., 2017).

En este sentido, se intenta avanzar en propuestas ambiciosas, como por ejemplo que la rendicion de
cuentas de las empresas urbanas de agua vaya mas alld de los sistemas de indicadores anuales sobre
resultados de funcionamiento (benchmarking) y se centre en el control social de los procesos de toma de
decisiones, primero, y de ejecucion de éstas, después (APE, 2016). Esto implica que los operadores estén
obligados a facilitar informaciéon en torno a preguntas como ¢Por qué, quién y como se deciden unas
alternativas de gestion y no otras? ¢Cuales son los problemas que se quieren resolver? ¢Como y con qué
criterios se asignan los recursos a las alternativas seleccionadas? ¢Han sido efectivas las alternativas
seleccionadas para resolver los problemas planteados? éSe apuesta para ello por procesos de planificaciéon
participada y transparente en la gestidn urbana, tal como ocurre (o deberia ocurrir) en la planificacién de
cuencas?

Es decir, la transparencia y la participacién ciudadana deben estar ligadas al control social de la gestién del
agua y deben poder ejercerse en cada etapa de planificacion: identificacidon y diagndstico de problemas,
definicion de objetivos anuales de gestion, andlisis de alternativas de intervencidn, sistemas de
financiacién, disefio de proyectos de actuaciones, ejecucién de proyectos, evaluacién y correccién de los
planes de actuacién. Para ello, la transparencia tiene que estar enfocada a la informacién util para
responder a esas preguntas, informacion que debe ser clara, comprensible y publicamente accesible para
toda la ciudadania en igualdad de condiciones.

De qué manera se estructure esta arquitectura de control social dependera en gran medida de la propia
cultura democratica de cada lugar, si bien existe un debate de fondo sobre las garantias juridicas y de
calidad minimas de estos modelos.

3. Retos para la implementacion del DHAS en Espana

Tras el reconocimiento del DHAS por parte de Naciones Unidas en el afio 2010 (United Nations 2010a, b),
éste forma parte del derecho internacional y por lo tanto es legalmente vinculante para los paises
firmantes del PIDESC, entre ellos Espafia. Es por tanto obligacidon de los estados establecer lo mas clara y
concretamente posible los principios que deben regir el ciclo urbano del agua en sus diferentes facetas
desde el enfoque de derecho humano. No obstante, hasta ahora no se han culminado iniciativas para
regular el DHAS en Espafia de forma sistematica y global. Precisamente su consideracién como derecho de
provision de los servicios del ciclo integral urbano puede ser una oportunidad interesante para avanzar en
esta linea.

Sobre la regulacién del servicio de agua y saneamiento existe un debate abierto, tanto en el ambito social
como institucional, a nivel europeo, estatal, autondmico y municipal. En este sentido, la consideracién del
marco conceptual del DHAS debe, necesariamente, tenerse en cuenta en la regulacion del sector. Dicho de
otra manera, el marco regulatorio del sector debe contemplar las exigencias del DHAS.
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En Europa, la aprobacidn de la iniciativa ciudadana “Right2Water” ha supuesto una mayor presién para que
el abastecimiento de agua y la gestién de recursos hidricos no se rijan por las normas del mercado interior
y que se excluyan los servicios de agua del dmbito de la liberalizacién. Ademads, este iniciativa esta
condicionando la revision que se esta llevando a cabo de la Directiva de Agua Potable (Directiva 98/83/CE),
en el sentido de incluir aspectos especificos para obligar a las instituciones comunitarias y los Estados
miembros a velar por que todos los ciudadanos puedan ejercer el DHAS.

De forma paralela, desde hace unos afos se desarrolla en el Estado espafiol el debate sobre la idoneidad de
establecer un marco legal a nivel estatal (o autondmico). En este sentido, han sido varias las iniciativas
llevadas a cabo para impulsar este debate desde los diferentes sectores vinculados a la gestion del agua,
tanto institucionales como empresariales y sociales.

En concreto, en el afio 2014 el Ministerio de Agricultura, Alimentacidon y Medio Ambiente llegd a elaborar
un borrador de Ley sobre el Ciclo Integral del Agua de Uso Urbano, con el objetivo de homologar la gestion
del agua urbana en Espafia, incluyendo aspectos relativos a las competencias, regulacién y actualizacién de
tarifas y recuperacion de costes, asi como a la creacidn de un observatorio estatal del agua. El documento
hacia también un reconocimiento expreso del DHAS, incluyendo en su exposicién de motivos el siguiente
texto: "La Ley, ratificando el compromiso del Estado espafiol con el cumplimiento de los Objetivos del
Milenio de Naciones Unidas, ha considerado conveniente incorporar por primera vez a nuestro
Ordenamiento Juridico el derecho de todos los ciudadanos a disfrutar del suministro de una cantidad basica
de agua de hasta 50 litros por persona y dia para beber, cocinar, preparar alimentos y para la higiene
personal, asi como el derecho a verter ese mismo volumen de agua a las redes de saneamiento™” . Sin
embargo, este reconocimiento se hacia de un modo poco garantista, no sélo por establecerse en una
cantidad muy inferior a lo que en nuestro contexto se entiende ya por el minimo vital (habitualmente
establecido en 100 litros por persona y dia), sino porque tampoco se remitia a una regulacién posterior la
articulacién de su disfrute, ni se hacia mencion alguna a los casos de extrema necesidad en los que se
establece el delicado procedimiento de corte por impago.

Esta iniciativa quedd suspendida a raiz de ciertos cambios institucionales, y no fue retomada en el Congreso
hasta abril de 2016. Fue entonces cuando el grupo parlamentario de Ciudadanos presentaba una
proposicion no de ley sobre el desarrollo de una nueva regulacién para la gestidn del ciclo integral del agua
en Espafia, para su debate en la Comisidon de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente. Esta
proposicion, que fue rechazada en la misma comisidn, planteaba serias dudas en relacion a los principios
qgue definen el DHAS, al cual no hacia mencién alguna.

En torno a este debate, desde AEOPAS se lanzd un informe® donde se defiende la necesidad de una politica
de gestion del ciclo integral del agua, regulada, transparente y participativa, que favorezca la gestidn de
nuestros servicios publicos y minimice los conflictos ambientales, sociales y territoriales. Para ello
entienden deseable la creacién de un ente técnico independiente que audite una serie de indicadores que
permitan evaluar la calidad del servicio (desde el interés del usuario) y garantice que los ciudadanos estan
disfrutando de una gestidn publica sostenible desde una perspectiva social, econdmica y medioambiental.

Este documento también plantea la apuesta por una estrategia global de derecho universal al agua para
toda la ciudadania desde la prestacién publica del servicio. Para ello se considera fundamental la

* El Economista. “La Ley del agua urbana la reconocerd como Derecho Humano”. 6 de Marzo de 2015.
http://www.eleconomista.es/seleccion-ee/noticias/6532145/03/15/La-Ley-del-agua-urbana-la-reconocera-como-
Derecho-Humano-.html

** AEOPAS, 2016. “Informe sobre la Proposicién no de ley sobre el desarrollo de una nueva regulacién para la gestién
del agua, para su debate en la comision de agricultura, alimentacion y Medio Ambiente. Presentada por ciudadanos.”
http://www.aeopas.org/index.php/section-blog/272-aeopas-propone-las-bases-para-una-ley-del-ciclo-urbano-del-
agua (ultimo acceso 9 de julio de 2017).
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aprobacion de una serie de medidas legales, entre ellas la inclusién dentro de la Ley de Aguas de un
articulado donde se reconozca el DHAS y la garantia del minimo vital.

Por otra parte, también desde la industria del agua agrupada en torno a AEAS, se han promovido

numerosas jornadas en torno a esta cuestidn en los Ultimos afos. Estas iniciativas promueven la idea de

creacion de un ente regulador cuyo objetivo sea disponer de un soporte normativo para homogeneizar los

mecanismos de prestacion del servicio, priorizando la inversién en infraestructuras y el principio de

recuperacion de costes, tal y como refleja el documento titulado “Recomendaciones de AEAS para la
»37

proxima legislatura (2016-2020)""".

En lo que se refiere a la escala autondmica, hasta ahora sélo Andalucia contaba con un reglamento que
regulara el suministro domiciliario de agua, si bien éste, que tenia su origen en el afio 1991, tenia un
enfoque muy técnico y mercantil que en ningun caso hacia referencia al DHAS, mas bien al contrario,
incluso subordinaba el derecho al abastecimiento domiciliario a la acreditacion del derecho de uso del
inmueble.

Actualmente este documento estd en fase inicial de revisidon, a través de la elaboracién de un nuevo
Reglamento de los Servicios del Ciclo Integral del Agua de Uso Urbano para Andalucia. A este documento ya
se han presentado aportaciones por parte de un grupo de organizaciones sociales (AEOPAS, FNCA,
Ecologistas en Accion, FACUA, ISF y CCOO), en cuyo texto se pone de manifiesto la necesidad de tomar el
DHAS como eje transversal del nuevo reglamento que se propone redactar.

En este sentido, la aprobacién por el Parlamento Andaluz en Octubre de 2015 de una mocién para el
reconocimiento del derecho humano, asi como la existencia de un informe del Defensor del Pueblo
Andaluz, donde se reclama que se establezca el derecho a “recibir de forma gratuita un suministro minimo
vital cuando su situacidon econdmica asi lo requiera, prohibicion de los cortes a quienes estén en situacion
de pobreza y ayudas a quienes no puedan pagar el consumo extra que no se garantice con el minimo vital”
(DPA, 2016), invita a pensar que esta cuestién serd incluida de algin modo en el nuevo texto.

A la vez, en el seno de los movimientos por la defensa del agua publica y del DHAS agrupados en torno a la
Red Agua Publica, también se estd avanzando en la maduracién del debate sobre la regulaciéon de los
servicios de agua y saneamiento. Ademds de la indiscutible necesidad de articular legalmente el
reconocimiento al DHAS, actualmente la RAP se encuentra inmersa en debates sobre aspectos vinculados a
la distribucion competencial (estatal, autondmica y local), los aspectos econémicos de la gestion publica del
agua, o la concrecién de los mecanismos de participacion y rendicidon de cuentas, si bien existe un gran
consenso en torno a los principios que el PSAP define como bases para el modelo de gestion.

4. Mecanismos para hacer efectivo el Derecho Humano al Agua y el Saneamiento

Desde el punto de vista de la implementacion del PSAP, podemos afirmar que este requiere de un marco
normativo que garantice la aplicacion del DHAS en situaciones de precariedad econdmica y social,
reconociendo —a través de estas legislaciones— el DHAS como universal, inviolable e inalienable, ademds de
regular la garantia de un suministro minimo vital a todas las personas. Estas cuestiones deberdn ser
trasladadas, ademas de a la legislacién, a los reglamentos reguladores de los servicios a escala municipal.
También serd necesario derogar la Ley 27/2013, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
Local, en lo que se refiere a las disposiciones favorecedoras de la privatizacion de los servicios de

7 AEAS, 2015. Iniciativas qgue AEAS, como asociacion de los operadores y profesionales del agua urbana, aconseja
para la proxima legislatura.
http://www.aeas.es/servlet/mgc?pg=ListDocuments&ret=print&typeOfDocument=Document&fileName=2016-10-
26%2011:04:03.907RecomendacionesAEASproximalegislatura.pdf (dltimo acceso 9 de julio de 2017).
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abastecimiento y saneamiento, asi como la creacién de organismos reguladores del sector del
abastecimiento y saneamiento, que supervisen la calidad, la eficiencia, la transparencia y la equidad de los
servicios de agua (RAP, 2015).

Asi mismo, es importante regular los procedimientos de participacidén y transparencia, creando organismos
de control ciudadano como los Observatorios Urbanos del Agua. A nivel estatal, podria ser necesario crear
una legislacién propia para las empresas publicas -diferenciada de la ley de sociedades de capital- en lo que
se refiere a sus organismos de decisién y transparencia en la gestién.

A nivel municipal —donde estdn las competencias— se estan incluyendo medidas para paliar las dificultades
econémicas en el pago de facturas. Estas medidas se configuran habitualmente en forma de “bonos
sociales”, a través de los cuales, bien los ayuntamientos bien las entidades gestoras de los servicios,
presupuestan una partida para bonificar o condonar las facturas del agua a usuarios que se encuentren en
situacidn de precariedad acreditada por los servicios sociales comunitarios. No obstante, son minoritarios
los casos en los que este derecho es reconocido en la normativa reguladora del servicio, tanto incluyendo la
prohibicion de cortes cuando existan impagos derivados de una situacion de precariedad econdmica, como
haciendo una mencién explicita a la garantia del minimo vital. En todo caso, es relevante mencionar que el
tema de la pobreza hidrica y la consiguiente prohibicién de los cortes de suministro, se ha tenido en cuenta
en una serie de iniciativas legislativas estatales y autondmicas, algunas de las cuales estan tramitandose y
entre la que cabe resaltar la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia
en el dmbito de la vivienda y la pobreza energética, que fue aprobada por la Generalitat de Catalunya.

Existe también un debate sobre cudl debe ser el ente que haga frente al pago de los recibos del agua de
aquellas familias sin recursos. Por un lado, hay posturas que defienden que deben repercutirse en los
costes del propio servicio. El principal argumento aducido por esta postura es que el disfrute del minimo
vital seria independiente de la disponibilidad de medios econdmicos por la Administracién afectada y/o de
los cambios de criterio que puedan darse en los érganos de gobierno de dicha Administracidn. Por el
contrario, otras voces defienden que debe ser la Administracion correspondiente, a través de su
departamento de Servicios Sociales, quien afronte con medios publicos el pago del recibo del agua de
aquellas familias sin recursos.

5. Conclusiones

Desde que en 2010 se reconocen el agua y el saneamiento como derechos humanos (United Nations 2010a,
b), no sélo aumenta el interés en diferentes escalas y contextos por hacerlo efectivo, sino que el DHAS pasa
a formar parte del derecho internacional y por lo tanto legalmente vinculante para los paises firmantes del
PIDESC, quedando entonces los estados obligados a establecer los principios que deben regir el ciclo
urbano del agua en sus diferentes facetas desde el enfoque de derecho humano.

En los ultimos afos, desde la Relatoria Especial de NNUU sobre el DHAS, se ha profundizado en la definicion
de aspectos relativos a la accesibilidad y la garantia del minimo vital. Este organismo también ha defendido
la necesidad de generar marcos juridicos y normativos que definan claramente los procedimientos de
transparencia, participacién y rendicion de cuentas, de manera que se concreten de manera efectiva.

En el ambito europeo, la revisién de la Directiva de Agua Potable (Drinking Water Directive 98/83/EC) esta
incorporando este debate, gracias entre otras cosas a la aprobaciéon en 2015 de la iniciativa ciudadana
europea 'Right2Water'.

En el marco estatal, el debate sobre la regulacion del ciclo urbano del agua ha sido promovido con
diferente intensidad en los uUltimos afios tanto en el dmbito institucional como por el resto de actores
sociales y econdmicos interesados (administraciones publicas, organizaciones sociales, universidades,
empresas publicas y privadas, etc.), si bien no siempre se han logrado materializar iniciativas encaminadas
a la regulacion efectiva del DHAS. A pesar de ello, el protagonismo adquirido y la capacidad de generar
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discurso de las organizaciones sociales por la defensa del agua publica y el DHAS, tanto a nivel estatal a
través de la RAP como en la escala autondémica y local (Red de Agua Publica de Aragdn, Plataforma Contra
la Privatizacion del Canal de Isabel Il, Aigua és vida, Marea Azul del Sur, etc.), hacen pensar que tanto los
aspectos relativos al reconocimiento de este derecho humano como a la definicion de un modelo de
gestidon publica del agua urbana coherente con el mismo protagonizaran el debate sobre la regulacion de
este servicio en el Estado espafiol.

El Pacto Social por el Agua Publica (PSAP), ademas de incluir los principios fundamentales y normativos del
DHAS, ahonda en cuestiones mas criticas y controvertidas que no son abordadas en la definicion del
mismo, planteando la necesidad de abordar cuestiones relativas a las dimensiones laborales, econdmicas,
tecnoldgicas, ambientales y de gobernanza. El PSAP define un modelo de gestion publica basado en el
control social participado sobre los procesos de planificacién y toma de decisiones. Partiendo de la base de
la necesidad de adaptacién a la cultura democratica de cada lugar, se estd desarrollando un debate de
fondo sobre las garantias juridicas y de calidad minimas de estos modelos, analizando diferentes
alternativas en relacion a la regulacion y fiscalizacion de la gestidn del ciclo urbano del agua, asi como a las
escalas de implementacion y marcos competenciales de estos mecanismos (estatal, autonémico y local).

Es importante sefialar ademas, que a raiz de la difusién del PSAP y el avance de los argumentos promovidos
por la RAP y AEOPAS, se estan implantando en distintos municipios medidas para garantizar un minimo
vital, prohibir los cortes de suministro por motivos socioecondmicos, y promover el uso del agua de grifo.
Sobre la base de estas experiencias, es necesario consolidar el reconocimiento de estos principios tanto en
la Ley de Aguas como en las distintas regulaciones autonémicas y locales, de manera que se garantice su
conquista social como derecho inalienable.
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14. SISTEMAS DE DRENAJE SOSTENIBLE

Lucia Soriano Martinez
Universidad de Zaragoza

1. Introduccién

Basado en una intensiva impermeabilizacién de los suelos, el modelo actual de desarrollo urbano modifica
profundamente el ciclo natural del agua en las ciudades con los consecuentes impactos tanto en el
aumento de la vulnerabilidad de las poblaciones como en la salud de los ecosistemas acuaticos.

La drastica reduccidn de la capacidad de infiltracién del terreno hace que gran parte de la precipitacién se
transforme en escorrentia superficial, que se concentra rapidamente originando grandes caudales punta.
Por otra parte, el lavado de las superficies urbanas aporta altas cargas de contaminacidn a la escorrentia
qgue producen importantes impactos en los medios receptores. La figura 1 muestra la evolucién del grado
de impermeabilizacion de las cuencas en el proceso de urbanizacién.
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Y % Af 4 2 J;)) runoff
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Figura 1. Relacion entre el grado de impermeabilizacidn y el proceso de urbanizacién. Fuente: (Coffman, 1999)

Como se ve en la figura 1 la escorrentia es directamente proporcional al grado de impermeabilizacién del
suelo, pasando del 10 % de la precipitacién en entornos naturales, al 55 % en ciudades altamente
impermeabilizadas.

Ademas, como muestra la figura 2 el proceso de impermeabilizacién acelera el proceso de transformacion
de la lluvia en escorrentia, disminuyendo el tiempo de desfase de la punta e incrementando notablemente
el volumen y el caudal mdximo asociado al mismo aguacero tipo.
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Figura 2. Cambios inducidos por el desarrollo urbano en la transformacion agua-escorrentia. Fuente: (Perales Momparler &
Andrés-Domenech, 2007)

En episodios de lluvia el sistema de saneamiento no tiene capacidad para transportar dichos caudales
punta, vertiéndolos directamente al medio receptor mediante un sistema de aliviaderos y provocando,
como veremos a continuacidn, graves impactos en los ecosistemas acuaticos.

Como se ve en la Figura 3 en los sistemas unitarios de saneamiento, la escorrentia entra en la red de
alcantarillado generdndose un nuevo proceso de contaminacion por la mezcla, por una parte con las aguas
residuales urbanas y, por otra, por el lavado de los sedimentos depositados en la red (Puertas Agudo,
Sudrez Lopez, & Anta Alvarez, 2008).
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Figura 3. Esquema de funcionamiento de un sistema de saneamiento unitario en episodios de lluvia. Fuente: Philadephia Water
Department, 2014.

2. Principales impactos por la disfuncién del drenaje urbano en episodios de lluvia.

Como se ha visto, la sobrecarga hidraulica y de contaminacion en episodios de lluvia provoca una
disfuncién del sistema de saneamiento que genera los impactos que se detallan a continuacion.
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2.1. Impacto en los medios receptores de las descargas de los sistemas unitarios en tiempos de lluvia

Numerosos estudios realizados en los Ultimos 25 afios apuntan hacia el escaso control de las descargas de
los sistemas unitarios (DSU) como una de las principales razones de la persistencia de la mala calidad de las
masas de agua (Cherrered & Chocad, 1990; Lee & Jones-Lee, 1993; Field & Pitt, 1990; Desbordes & Heiman,
1990).

Los efectos de dichos vertidos sobre las masas de agua continda siendo uno de los mayores problemas de
gestidn en areas urbanas de todo el mundo. Cada masa de agua va a presentar un determinado tipo de
respuesta a las cargas de las DSU, dependiendo principalmente de los caudales base. Asi, si una masa de
agua presenta los caudales mas bajos su capacidad para recibir vertidos es minima. Si dicha masa de agua
tiene una temperatura alta, por una parte su capacidad de disolver oxigeno es baja y por otra los procesos
biolégicos se ven favorecidos, con la consecuente capacidad para transformar los contaminantes vy
consumir oxigeno disuelto. Asi, la conjuncién en un mismo momento de un rio en época de estiaje y de un
suceso de lluvia que produzca una DSU genera una situacion de contaminacidn a la que algunos autores
han denominado “estiaje humedo” (Sudrez, 1994). Esta es una situacién extrema de contaminacion
totalmente transitoria cuyas consecuencias en la calidad de las masas de agua y los ecosistemas asociados
son complejas. La tabla 1 asocia los fendmenos de contaminacion a las variables espacio y tiempo.

Tabla 2. Impactos de las Descargas de Sistemas Unitarios en los medios acuaticos receptores considerando la escala temporal.
Fuente: (Lijklema et al., 1989).

Impacto Caracterizacion Variable indicadora
Agudo (horas) Hidraulica Caudal, erosion del fondo, tensiones
tangenciales
Quimica Sustancias toxicas (NHs)
Fisica Solidos en suspension
Bio-quimica Descenso de OD en el agua
Sanitaria Bacterias, virus
Estética Material flotante, olores
Diferido (dias) Hidraulica Capacidad de transporte de sedimentos
Quimica Sustancias téxicas (NHz, NO,)
Bio-quimica Descenso de OD en los sedimentos
Sanitaria Bacterias, virus
Estética Flotantes, detritos, aceites
Acumulativo Hidroldgica Régimen de caudales, morfologia
(meses, afios)  Quimica Metales pesados, organicos —habituales,
sedimentos organicos e inorganicos
Bio-quimica Descenso de oxigeno (eutrofizacion)

La tabla 1 muestra como una de las variables indicadoras de los impactos tanto agudos como diferidos
como acumulativos de las descargas de los sistemas unitarios es la bajada de oxigeno disuelto, indicador
gue igualmente aparece afectado en el tipo de masa de agua rio que se analiza en el presente estudio.

2.2. Impacto de las aguas de lluvia en las Estaciones Depuradoras de Aguas Residuales

Ademas de los impactos en el medio receptor por las descargas de los sistemas unitarios, en episodios de
lluvia la llegada de caudales elevados a las estaciones depuradoras puede ocasionar un efluente de baja
calidad e incluso la puesta fuera de régimen del proceso bioldgico de las lineas de tratamiento.

La llegada de caudales punta en tiempo de lluvia conlleva una sobrecarga hidraulica y de contaminacién lo
gue provoca unos significativos impactos en las lineas de tratamiento de las Estaciones Depuradoras
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afectando a los rendimientos de las mismas y, por tanto, aumentando el riesgo de incumplimiento de los
parametros de calidad exigidos a los efluentes por la Directiva 91/271/CEE.

Se hace asi necesario un redimensionamiento de algunos elementos de las lineas de tratamiento para
adaptarse a los caudales en tiempo de lluvia asi como una gestion especifica de los mismos para minimizar
los impactos.

2.3. Impacto de las aguas de lluvia en el aumento de los riesgos de inundacion y la vulnerabilidad de las
poblaciones

Existe una relacidon bidireccional entre la gestién de inundaciones y la gestién de las aguas de lluvia en las
ciudades. Por una parte, las inundaciones provocadas por las masas de agua superficiales afectaran al
funcionamiento del sistema de saneamiento, cuyas principales infraestructuras suelen estar alineadas con
los sistemas naturales de drenaje. Algunas componentes esenciales como las EDAR, habitualmente situadas
en zonas inundables con periodos de retorno inferiores a 50 afos, pueden quedar fuera de servicio
provocando graves impactos sobre los ecosistemas receptores. Por otra parte, en episodios de lluvia
intensa, la falta de capacidad hidraulica del sistema, incapaz de transportar los caudales punta, puede
provocar que la red de alcantarillado entre en presion aliviando el exceso de caudal por las tapas de
alcantarillado, siendo el propio sistema de saneamiento el causante de la inundacién.

Asi, en un contexto de cambio climatico, que anuncia el incremento de la frecuencia de fendmenos
extremos como lluvias torrenciales, la minimizacién de la vulnerabilidad de las poblaciones urbanas ante las
inundaciones apunta hacia la necesidad de optimizar la convivencia de la red de drenaje artificial,
mejorando su funcionamiento hidraulico y energético, y la red de drenaje natural, ganando espacio
funcional para el rio.

Se trata por tanto de reconocer y poner en valor las funciones esenciales de la red de drenaje natural
(barrancos, arroyos, etc.) y/o antrdpica (acequias de riego) para conseguir una mejora no sélo de la
evacuacién de la escorrentia urbana, sino también del ciclo natural del agua que sustenta las necesidades
de la ciudad (recarga de acuiferos, reutilizacion, etc.).

En este sentido, el proceso de transposicidn de la Directiva de Inundaciones 2007/60/EC dejo6 abierta a cada
Estado Miembro la inclusién de las inundaciones pluviales en el ambito de aplicacidn de la Directiva. Asi,
paises como Reino Unido, no asi Espafia, han incorporado las inundaciones pluviales, lo que ha permitido
avanzar mas facilmente hacia la integracién de los SuDS en las politicas de ordenacién del territorio y la
coordinacion de politicas multisectoriales y multicompetenciales.

3. Evolucion de las soluciones a la problematica

El primer acercamiento a la resolucién de esta problematica tuvo como objetivo prioritario minimizar los
riesgos de inundacién en las ciudades a través del disefio de la propia red. Ante el aumento constante del
volumen de agua a evacuar, la alternativa fue un aumento proporcional de los didmetros empleados.

Esta primera solucién fue eficaz para abordar la problematica de inundaciones aunque se comprobd que, a
largo plazo, no era suficiente por si misma. Asi, el primer cambio de enfoque fue considerar las redes de
tuberias, unitarias o separativas, como parte de un todo que hay que gestionar de manera completa e
integrada en la busqueda de soluciones, lo que habitualmente se denomina gestién integral del sistema de
saneamiento (Temprano et al, 1998).

La gestion integral considera que el sistema de saneamiento esta compuesto por la cuenca de aportacion o
cuenca vertiente, las redes de alcantarillado, las estaciones depuradoras de aguas residuales y las masas de
agua receptoras. Se trata, por tanto de gestionar todo un sistema considerando las interacciones entre las
distintas partes del mismo.
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Actualmente, la consecucién de una gestién integral de las aguas de lluvia en los entornos urbanos se
enfrenta a dos retos clave: Por una parte, reducir los volimenes de escorrentia y retrasar su entrada en la
red de saneamiento, y por otra, reducir la contaminacion de los vertidos directos y minimizar la frecuencia
de las descargas.

4. Los Sistemas de Drenaje Sostenible
4.1. Concepto general

La aprobacion en 1972 en Estados Unidos del Clean Water Act marca el punto de partida de un nuevo
enfoque en el drenaje urbano consistente en emplear técnicas que consideran e integran aspectos como
cantidad de agua, calidad del agua y servicio a la sociedad. Este enfoque facilita el transito de gestionar las
aguas de lluvia como un problema a hacerlo como una oportunidad para la generacién de ciudades mas
sostenibles a largo plazo. El conjunto de técnicas que persiguen dichos objetivos se engloban bajo el
nombre de Sistemas de Drenaje Sostenible (SuDS).

Asi, como complemento al tratamiento convencional de las aguas pluviales, las recomendaciones
internacionales (EC, 2012) promueven la implementacion de Sistemas de Drenaje Sostenible (SUDS) al
considerarlos sistemas de drenaje mas flexibles y eficientes para gestionar los riesgos resultantes de la
escorrentia urbana asi como para contribuir a la mejora medioambiental de la cuenca urbana y los
ecosistemas acuaticos receptores.

Los objetivos de los SuDS son minimizar los impactos del desarrollo urbano en la calidad y cantidad de las
aguas de lluvia y maximizar las oportunidades recreativas y la mejora de la biodiversidad (Woods-Ballard et
al., 2007).

Sustainable

Conventional Drainage

Drainage Systems
Systems

Figura 4 Comparacion de objetivos entre los sistemas convencionales de drenaje y los Sistemas de Drenaje Sostenible. Fuente:
Proyecto E2Stormed.

Existen varias diferencias clave del enfoque de los SuDS en relacion al enfoque tradicional (Philip, 2011b).
Por una parte, bajo el enfoque tradicional se centra en la gestidon de caudales punta, persiguiendo que las
aguas de lluvia se dirijan tan rdpido como sea posible lejos del lugar de origen para su vertido o, en el mejor
de los casos, su tratamiento. El enfoque de los sistemas de drenaje sostenible busca retener y atenuar en
origen los caudales pico y la contaminacién asociada a los mismos, contemplando e integrando tanto
aspectos de cantidad de agua como de calidad y mejora del medio ambiente urbano.

El control y tratamiento de las aguas de lluvia descentralizado utiliza, siempre que sea posible, sistemas
naturales de tratamiento como los suelos, la vegetacion o los estanques, evitando asi la sobrecarga de las
Estaciones Depuradoras de Aguas Residuales, permitiendo la recarga del acuifero y la restauracion y
proteccion de los ecosistemas urbanos.
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Ademas, la atenuacidn y reduccién de los caudales punta contribuyen a la disminucion del riesgo de
inundacién de los nucleos urbanos y a la proteccién contra la erosion de los cauces fluviales, incorporando
ademas nuevos recursos al ciclo integral del agua a través del aprovechamiento del agua de lluvia.

__— Developed Condition, without BMPs

Developed Condition, with BMPs
Q
(Peak discharge |~~~ ~~"""""f~""""" 2%
cubic feet per /
second)

T (Time)

Figura 5. Respuesta hidroldgica de una cuenca segun grado de desarrollo urbano. Fuente: (Coffman, 1999)

Como se ve en la figura 5, el hidrograma 3 muestra la respuesta de la cuenca urbanizada en la que se
incluyen técnicas de control de puntas y proteccion frente a inundaciones. Aunque el caudal maximo sea
igual al caudal maximo en las condiciones anteriores al desarrollo urbano, se presenta en la zona
sombreada el incremento de volumen y duracién del aguacero debido a la urbanizacién de la cuenca
(Coffman, 1999).

4.2. Beneficios de los SuDS

La gestion del agua en los municipios es una de las actividades gestionadas por los gobiernos locales que
requiere un mayor consumo energético, pudiendo representar entorno al 35% del consumo municipal. La
utilizacidn de SuDS puede reducir el consumo energético de diversas formas.

Primero, la reduccién del volumen de escorrentia que entra en la red de alcantarillado y la mejora de la
calidad de la misma, reduce, en el caso de las redes unitarias, los costes asociados al tratamiento de las
mismas en las Estaciones Depuradoras de Aguas Residuales. Por otra parte, el aprovechamiento de las
aguas de lluvia para distintos usos reduce el uso de agua potable, por lo que se reduce la energia
consumida en los procesos de tratamiento y aduccidn.

Ademas, los SuDS reducen el efecto “isla de calor” en la ciudad al aumentar las zonas verdes y mejorar el
aislamiento de los edificios a través de cubiertas vegetadas. Finalmente, los SUDS permiten la infiltracién y
el vertido al cauce, lo que reduce el volumen de agua de lluvia tratado y bombeado, produciendo un ahorro
energético adicional. Asi, la eficiencia energética asociada a la implementacién de SuDS respalda la
promocién de los mismos como estrategia efectiva de adaptacién y mitigacion del cambio climatico
(E2Stormed, 2015).

Como beneficio adicional, la implementacidon de SuDS permite incorporar nuevos usos recreativos y otros
servicios ambientales en las ciudades. Parece por tanto pertinente la incorporacién de los SuDS como
tecnologias complementarias de las infraestructuras convencionales desde las fases mas tempranas del
planeamiento urbano.
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4.3. Estado de la cuestion en la aplicacion de SuDS
4.3.1. Experiencias internacionales en la aplicacion de SuDS

En los Estados Unidos durante muchos afios se enfocd la legislacién en materia de drenaje urbano al
problema de las inundaciones. No obstante, la progresiva concienciacion durante las tres ultimas décadas
de la necesidad de mejorar la calidad de las aguas condujo a la aparicion del concepto de Mejores Practicas
de gestidén, conocidas como BMP por sus siglas en inglés Best Management Practices. Desde el desarrollo
de las BMP, varios estados y gobiernos locales han adoptado un gran ndmero de leyes, normativas y
ordenanzas para fomentarlos u obligar a su utilizacién. Un proceso similar es el que se produjo en Australia
a finales de la década de los 90, contando en la actualidad con normativa, legislacion y manuales de disefio
propios (Perales Momparler & Andrés-Domenech, 2006).

En Europa, la gestidn de la escorrentia urbana se ha centrado en el control de las inundaciones, y no ha sido
hasta hace aproximadamente 15 anos cuando se ha empezado a tomar conciencia del problema de la
contaminacién difusa. A partir de entonces, comienzan a adoptarse criterios combinados de cantidad y
calidad, intentando maximizar la integracion paisajistica y el valor social y ambiental de las actuaciones.

La aplicacion de SuDS esta muy extendida en paises del norte y centro de Europa. La experiencia europea
en la aplicacién de SuDS apunta a que los humedales artificiales, las balsas de detencién y retencion son las
infraestructuras mds utilizadas, resultando las zanjas de infiltracion las que mejor comportamiento ofrecen
en relacion a la recarga potencial de los acuiferos y a la capacidad de remocidn de contaminantes. Ademas,
en términos globales la utilizacidn de SUDS resulta en una reduccién de los costes de tratamiento del 18%
al 50% de los costes de los sistemas tradicionales. No obstante, los costes de capital inicial pueden ser
elevados ademads de que los costes variaran considerablemente dependiendo de las condiciones locales
(Deutsch et al., 2003).

En Reino Unido, los SuDS mds comunes son los drenes filtrantes, las balsas de detencidn y los estanques de
retencidn, cuya incorporacion en los planes de drenaje se considera como una practica habitual. Ademas se
ha realizado un esfuerzo para hacer compatibles las directrices de Ordenacién del Territorio y Urbanismo
sobre la densidad de viviendas por hectdrea con las necesidades para una gestidn sostenible de las aguas
de lluvia marcadas por los indices de permeabilidad y las necesidades de espacio para la implementacion de
sistemas de control de la escorrentia en origen.

Por su parte en Alemania son comunes las zanjas filtrantes y las balsas de retencidn. Ademas, en algunos
estados como en el Westfalia del Norte, las nuevas edificaciones y otras dreas pavimentadas deben contar
con sus propios sistemas de tratamiento de las aguas de lluvia in-situ estableciendo estdndares nacionales
para las medidas de control de la escorrentia dependiendo del tipo de superficie impermeabilizada (ATV,
2002).

En Francia, la incorporacidon de los SuDS estd muy extendida debido a la ocurrencia de inundaciones
importantes en las Ultimas décadas. Asi medidas como las balsas de retencién, el uso de pavimentos
permeables y la captacidn y aprovechamiento de las aguas de lluvia son practicas habituales incorporadas
en muchos casos como medidas obligatorias en el marco normativo regional o local como medidas para el
control de inundaciones con beneficios econédmicos, estéticos y paisajisticos.

En paises con climas frios como Suecia y Dinamarca, los estanques de retencidn son usados
frecuentemente para reducir los picos de caudal y para retener las cargas de contaminacidn de los sistemas
separativos. Ademas las balsas de infiltracidon se utilizan para controlar tanto las aguas de lluvia como las
aguas de deshielo ofreciendo ademds ventajas como areas de depdsito potenciales de nieve.
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Finalmente, una medida habitual comuin en todos los paises europeos es el baldeo de las calles como
medida preventiva para la minimizacidn de las cargas de contaminacion de la escorrentia urbana (Deutsch
et al., 2003).

4.3.2. Los SuDS en Espaia

Las infraestructuras mas utilizadas en Espafia para mejorar el funcionamiento del sistema de saneamiento
en episodios de lluvia son los tanques de retencién o tanques de tormenta, en combinacién con las redes
de alcantarillado convencionales (Puertas, Sudrez, Anta, 2008).

Los tanques de tormenta se basan en la utilizacién de volumenes de almacenamiento no solamente para
minimizar el nimero de alivios, sino también para mejorar la calidad del efluente, bien por
almacenamiento de las aguas de primer lavado mas contaminadas, bien proporcionando un tratamiento de
decantacidn en aquellas redes en las que el fenédmeno del primer lavado no es importante. Estos tanques
pueden situarse en los puntos de entrada al interceptor general, en la EDAR, o en algln punto intermedio.
Su volumen, sus caracteristicas y su ubicacion dependen fundamentalmente de la capacidad de admisién
del medio receptor.

La instalacion de tanques de tormenta en las principales dreas metropolitanas espafiolas supone un
importante avance en la resolucidn de la problematica de gestion de las aguas pluviales. Cabe destacar que
el Plan Nacional de Calidad de las Aguas 2007-2015 (PNCA), incluye una inversiéon de 3.106 millones de
euros para tanques de tormenta, que supone un 16,3% de las inversiones totales y un 27,5% del
presupuesto destinado a nuevas actuaciones. Aunque en el momento de redacciéon del presente
documento no existe un informe de seguimiento del grado de cumplimiento de los objetivos planteados en
el PNCA, la previsién de inversidon en tanques de tormenta muestra que las autoridades identifican la
problematica de gestion de las aguas de lluvia como un problema cuya resolucion es prioritaria.

A nivel de investigacidn aplicada, diversos grupos (IAMA — Universidad Politécnica de Valencia, GITECO —
Universidad de Cantabria, GEAMA — Universidade da Corufia, Universidad Politécnica de Granada) han
monitorizado proyectos piloto de diferentes tipologias de SuDS (pavimentos permeables, cubiertas
vegetadas, zanjas filtrantes, etc.) demostrando la eficiencia de los mismos en paises con clima
mediterraneo.

Por otra parte, se han publicado dos guias de referencia: La monografia sobre gestion de aguas de Iluvia
(CEDEX, 2008) y el Manual Nacional de recomendaciones para el disefio de tanques de tormenta
(MAGRAMA, 2014). Ambas referencias suponen un importante avance en el reconocimiento del reto actual
de mejora del drenaje urbano. No obstante, aunque el primer manual si incluye los SuDS como elemento
fundamental para la gestion sostenible de las aguas de lluvia, el segundo y mas reciente, promueve los
tanques de tormenta como elemento prioritario, reforzando una estrategia de intervencion tipica del
enfoque convencional del drenaje urbano.

A nivel normativo recientemente en Espafia se ha avanzado en cuatro niveles:

Primero, a nivel europeo, las principales normativas relacionadas con el drenaje urbano, la Directiva Marco
del Agua (DMA 200/60/EC) y la Directiva de Vertidos (91/271/CEE) no contemplan explicitamente la
problematica de la gestion del drenaje urbano en episodios de Iluvia. No obstante el cumplimiento de sus
objetivos, buen estado ecoldgico de las masas de agua y reduccién de la contaminacién de los vertidos
respectivamente, para necesariamente por el control y minimizacién de los impactos del drenaje urbano.
Por otra parte, en el marco de aplicacidon de la Directiva 2007/60/EC, se han elaborado los Planes de
Gestidn del Riesgo de Inundacion, que contemplan el grado de impermeabilizacidon del suelo como una
presion significativa. No obstante la transposicion de la Directiva en Espafia, al contrario que en otros
Estados Miembro, no incorpora las inundaciones pluviales en su dmbito de aplicacién, lo que habria
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permitido avanzar mas facilmente hacia la integracion de los SuDS en el marco de las politicas de
ordenacion del territorio.

Segundo, a nivel Estatal, la aprobacion del Real Decreto 1290/2012 ha establecido la obligatoriedad de
obtener una Autorizacién de vertido para los desbordamientos de los sistemas de saneamiento de ciudades
con mas de 50.000 habitantes equivalentes. Esto supone un avance significativo para la mejora del estado
de las masas de agua. No obstante, el planteamiento sobre el que se basa esta iniciativa promueve una
mejora en la gestidn de las aguas de lluvia en el marco de la gestion hidrdulica del sistema de saneamiento,
dejando fuera otros aspectos transversales de igual importancia para conseguir una solucion efectiva a la
problematica. Por otra parte, la aprobacién del Real Decreto 638/2016 en el que se modifica el Reglamento
del Dominio Publico Hidraulico incorpora en su articulo 126 ter. como criterio para el disefio de actuaciones
en dominio publico hidraulico que “las nuevas urbanizaciones, poligonos industriales y desarrollos
urbanisticos en general, deberdn introducir sistemas de drenaje sostenible, tales como superficies y
acabados permeables, de forma que el eventual incremento del riesgo de inundacion se mitigue. A tal
efecto, el expediente del desarrollo urbanistico deberd incluir un estudio hidroldgico-hidrdulico que lo
justifique.”

Tercero, a nivel Autondmico destacan distintos Planes de Ordenacidon Territorial como el POT de la
comunidad foral de Navarra o la Ley de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje (LOTUP) y el Plan de
Accién para la prevencion del riesgo de inundacidon (PATRICOVA) de la Comunitat Valenciana. El titulo
primero de la LOTUP aborda la problematica de la infraestructura verde, el paisaje y la ocupacién racional
del territorio. La ley explicita, como impulsan las directrices europeas, que la infraestructura verde se
potencie en ambitos urbanos y urbanizables, alcanzando, entre muchos otros objetivos, mejorar la calidad
de vida de las personas en las areas urbanas fomentando una ordenacidn sostenible del medio ambiente
urbano. EI PATRICOVA concreta mucho mas en materia de gestiéon de aguas pluviales y en su articulo 23
estipula que, en el disefio de la infraestructura verde como actuacién de defensa frente al riesgo de
inundacién, se fomentara el uso de SuDS. (Perales, S., Andres-Domenech, |., 2015)

Cuarto, a nivel municipal, algunas ciudades como Madrid, Barcelona, Vitoria, Aranguren, Ayegui,
Lekumberri, Castejon, etc., promueven en sus ordenanzas municipales la incorporacién de SuDS en el
planeamiento urbano a través de diversas medidas como la obligatoriedad de uso de un porcentaje
determinado de superficies permeables en espacios libres, la captacidon y reutilizacion del agua de lluvia
para el riego de zonas verdes o en las viviendas unifamiliares. Para ello en muchos casos se ofrecen unas
normas técnicas municipales para el disefio y dimensionamiento de las instalaciones. No obstante no
existen a nivel estatal unas normas técnicas consensuadas que sirvan de guia para todos los municipios
espanoles.

5. Retos para la incorporacién de los SUDS en el modelo de desarrollo urbano

De la revisidon de las experiencias internacionales se concluye que existen tres elementos clave para la
efectiva incorporacioén de los SuDS en el proceso de disefio urbano.

SISTEMAS DE DRENAJESOSTENIBLE

Za N

MARCO . PARTICIPACION
NORMATIVO INSTRUMENTOS ECONOMICOS CIUDADANA

Figura 6. Elementos clave para la incorporacion de SuDS en el proceso de desarrollo urbano. Fuente: Elaboracién propia.

Por una parte, la consolidacion de un marco normativo que facilite su implantacidon en el proceso de
ordenacion territorial y urbanistica. Es necesario contar con ordenanzas municipales que incluyan una
filosofia y un articulado inequivoco para la promocién de SUDS, definiendo normas técnicas para su estudio
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y disefio en cada proyecto de nueva urbanizacién. Ademds es necesario desarrollar un marco normativo a
nivel estatal en el que se definan estdndares intermitentes de emisiéon adaptados a la naturaleza de los
vertidos de los sistemas de saneamiento en tiempos de lluvia y a las caracteristicas de cada medio receptor,
asi como unas normas técnicas que definan los criterios de disefio de las infraestructuras de saneamiento
coherentes con dichos estandares.

Por otra parte, la aplicacion de instrumentos econdmicos que respondan a un triple objetivo:
incentivar/penalizar las buenas/malas practicas en la gestion de las aguas de lluvia, establecer mecanismos
de financiacidn de las actuaciones y fomentar la racionalidad econédmica el ambito de la ordenaciéon del
territorio y la gestion del agua. Para ello los instrumentos econdmicos deben contar con una base
imponible que relacione el origen del problema, la impermeabilizacidn de la cuenca urbana, con la solucién
al mismo, la implementacién de SUDS.

Finalmente, el desarrollo de mecanismos de coordinacion institucional y participacion ciudadana: Para la
gestion integral del agua de lluvia en los entornos urbanos es necesario contar con érganos efectivos de
coordinacién intersectorial (agua, urbanismo, ordenacién del territorio, economia, medio receptor, marco
normativo), intercompetencial (municipal, autondmico y estatal) e interdisciplinar. Para garantizar la
aceptabilidad y la durabilidad de las medidas que se implementen se deben igualmente promover procesos
de participacion ciudadana activa en el diagndstico, disefio e implementacidon de los planes de gestidon
integral de las aguas de lluvia.

Figura 7. Ejemplos de actuaciones SUDS. Fuente: Susdrain.org

6. Reflexiones finales

En Espafia en la ultima década se ha avanzado de manera significativa en el reconocimiento de la necesidad
de avanzar hacia una correcta gestiéon de las aguas de lluvia en entornos urbanos promoviendo
principalmente la instalacion de tanques de tormenta en los sistemas de saneamiento. No obstante, las
experiencias previas en otras ciudades del mundo demuestran que los tanques de tormenta, por si mismos,
no resuelven el problema en su totalidad y son necesarias actuaciones mas integrales a distintos niveles
(local, regional y nacional) y en diversos ambitos (normativo, econémico, urbanistico, etc.) dirigidos a la
prevencion y a la mitigacion de los impactos de las aguas de lluvia en las aglomeraciones urbanas.

Una vez probado el correcto funcionamiento de los SuDS en clima mediterraneo, el contexto espafiol
presenta una oportunidad Unica para complementar las infraestructuras grises (tanques de tormenta) con
infraestructuras verdes (SuDS). La incorporacion de los SuDS como elementos habituales en el
planeamiento urbano no sélo garantiza un funcionamiento eficiente del sistema de drenaje de la ciudad,
sino que también aportan diversos servicios ecosistémicos que permiten mejorar la calidad de vida en las
ciudades.
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Para impulsar este proceso de transicidn en Espafia es fundamental el desarrollo de un marco técnico y
normativo, la puesta en marcha de mecanismos de financiacién, y la mejora de la gobernanza de las aguas
pluviales, tomando el protagonismo las administraciones locales.
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15. CONFLICTOS CLAVE EN LA CUENCA DEL EBRO

Julidn Ezquerra
Coordinadora de Afectados por Grandes Embalses y Trasvases (COAGRET)

Se presentan a continuacién de forma muy sintética los principales conflictos existentes en la cuenca del
Ebro derivados de dos problemdticas concretas: por un lado los embalses y, por otro, los relacionados con
la contaminacion del agua y los problemas que ello supone para el abastecimiento urbano, asi como las
soluciones que se pretenden para dicho abastecimiento.

1. Conflictos en torno a presas y embalses en la cuenca del Ebro

1.1. Embalse de Biscarrués

1.1.1. Antecedentes y estado actual de la cuestion

El embalse de Biscarrués aparece en el famoso Pacto del Agua de Aragdn y como obra declarada de Interés
General en el Real Decreto Ley 3/1992 de 22 de mayo, por el que se adoptan medidas urgentes para
reparar los efectos producidos por la sequia. Es evidente que la sequia de 1992 se termind sin la ayuda de
este embalse ni de todos los embalses que se incluian en el citado Real Decreto Ley.

En 1994 se redacta el primer proyecto del embalse de Biscarrués. En 1999 se aprobé la Declaracion de
Impacto Ambiental (DIA) y en 2000 salié a concurso el proyecto. En ese mismo aio la Comisién del Agua de
Aragon debatid el conflicto de Biscarrués en base a un documento técnico que analizaba distintas
alternativas. Aunque la Comision del Agua no pudo llegar a ningln acuerdo, su presidente (Alfredo Boné)
dijo que se habia llegado al acuerdo de reducir el volumen del embalse de 190 a 35 hm?. Tal reduccién de
volumen se decidié tras la negativa del Ministerio, al frente del cual estaba Cristina Narbona, de inundar
ninguna poblacién, dado que el proyecto original inundaba Erés. En 2008 sale a informacién publica el
Estudio de Impacto Ambiental (EslA) del nuevo anteproyecto. Un abundante numero de informes de
diversa procedencia (IGM, CEDEX, FNCA) desaconsejan su aprobacion, sin embargo finalmente se aprueba
la DIA con un fuerte condicionado. El Anteproyecto de embalse de Biscarrués se aprueba definitivamente
en 2012, aprobacion que fue recurrida por la Coordinadora Biscarrués-Mallos de Riglos, los ayuntamientos
de Biscarrués, Murillo de Gdéllego y Santa Eulalia de Gallego y las organizaciones ambientales WWF,
SEOQ/BirdLife, Greenpeace, Ecologistas en Accion y Amigos de la Tierra. El anteproyecto ha generado
también una investigacion por parte de la Comisién Europea por incumplimiento de la Directiva Marco del
Agua (DMA).

En mayo de 2017 salié a informacion publica el nuevo proyecto de presa de Biscarrués. En resumidas
cuentas el proyecto de embalse supone eliminar una buena parte de las actividades de deporte de
aventura que se originan en el rio, que son el motor econémico de la zona, destruyendo las posibilidades
de negocio. La consecuencia es que las empresas tendrian que irse de la zona dejando solo una actividad
temporal y residual, hundiendo econémicamente el territorio. El impacto ambiental y paisajistico tampoco
es justificable. La pérdida del buen estado de las masas de agua afectadas por el embalse se justifica en el
Plan Hidroldgico de la Demarcacién del Ebro (PHE) a través de las excepciones planteadas en el articulo 4.7
de la DMA. Dicho articulo admite el deterioro de una masa de agua si se han adoptado todas las medidas
factibles para paliar los efectos adversos sobre su estado, que los motivos de las modificaciones o
alteraciones se consignen y expliquen en el Plan, que dichos motivos sean de interés publico superior o sea
compensado el deterioro por los beneficios para la salud humana, la seguridad o el desarrollo sostenible y
que dichos beneficios no puedan conseguirse mediante otra alternativa viable. Por decirlo concisamente: la
declaracion de interés publico superior en este caso adolece de cualquier rigor, estando injustificada,
mientras que el deterioro no se compensa con beneficios para la salud humana, la seguridad o el desarrollo
sostenible y, ademds, hay alternativas viables.
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El 7 de julio de 2017, con el nuevo proyecto de Biscarrués todavia en exposicidon publica, la Audiencia
Nacional dio a conocer la sentencia del procedimiento que se abrié por el anteproyecto, sentencia que
anula dicho anteproyecto, la declaracién de impacto ambiental y la declaracién de interés general del
proyecto. La Sala de lo Contencioso-Administrativo considera en su sentencia que la Confederacion
Hidrografica del Ebro (CHE) no evalué debidamente las consecuencias ecoldgicas de esta infraestructura
sobre las aguas del rio Gallego, como le exigia la DMA.

1.1.2. Perspectivas y propuestas

Las perspectivas son dificiles. Es bastante desolador que un proyecto tan irracional como éste siga adelante
y no se pueda paralizar. Los intereses inmediatos y los de Riegos del Alto Aragdn parecen prevalecer ante la
racionalidad, los intereses ambientales y los de un territorio que nunca ha tenido la ayuda de nadie. Desde
mi punto de vista la via judicial es poco fiable (y soslayable por la Administracién). La Comisidon Europea
podria paralizar el proyecto, pero no esta claro qué es lo que cabe esperar en este ambito. La via de
actuacién mas eficaz y positiva es la que estd llevando la Coordinadora Biscarrués-Mallos de Riglos y otros
actores de territorio como los ayuntamientos: se trata de poner en valor y afianzar la vida y las actividades
econdmicas, culturales, sociales y ambientales en el territorio amenazado. Esta estrategia lenta pero
efectiva (llevan 30 afios aplicdndola) estd dando sus frutos y es la que al final esta haciendo cada vez mas
dificil la puesta en marcha del proyecto. En todo caso es necesario seguir activando las vias administrativa y
judicial para intentar retrasar el proyecto. Otro frente de actuacién necesaria es seguir dando a conocer el
problema a la opinidn publica, dado que la ciudadania en general desconoce estos problemas relacionados
con el uso y abuso del agua. En este sentido, la coordinadora Biscarrués Mallos de Riglos esta intentando
recoger el mayor nimero de apoyos y de alegaciones al proyecto. Puede consultarse mas informacién en:
http://www.riogallego.org/

1.2. Recrecimiento del embalse de Yesa

1.2.1. Antecedentes y estado actual de la cuestion

Desde los afios 70, la Administracion se plantea la regulaciéon de los rios Aragén e Irati. Se han venido
proponiendo diferentes alternativas, que se desechan hasta que en 1985 sale a informacién publica el
"Proyecto de recrecimiento de Yesa y variante de la carretera”. Dicho proyecto consistia en triplicar la
capacidad del actual embalse para pasar de 490 a 1.525 hm?, duplicando la superficie inundada. El proyecto
vuelve a salir a exposicidn publica en 1992, la DIA se aprueba en 1999 y en 2000 se adjudicaron las obras.
En 2011 se aprueba una modificacién a la baja del proyecto, de forma que la capacidad se duplicard, en
lugar de triplicarse.

En estos momentos la presa, de materiales sueltos, se esta construyendo y ya ha superado la altura de la
actual. La presa tiene unos graves problemas de estabilidad en las laderas sobre las que se asienta. Se trata
de problemas confirmados por deslizamientos producidos en los ultimos afios, tanto en la ladera izquierda
como en la derecha. Estos ultimos han obligado a la CHE a desalojar y expropiar una urbanizacién que se
encontraba sobre el embalse en esa misma ladera. Esta inestabilidad, predicha por el gedlogo de la
Universidad de Zaragoza Antonio Casas y negada siempre por los técnicos de la propia CHE, es ya innegable
y ha obligado a la CHE a invertir mdas dinero para intentar estabilizar esos deslizamientos, a través de
desmontes y otras actuaciones. El coste de la obra ha pasado de 113,5 M€ a 433 M€

El riesgo que supone la inestabilidad de las laderas sobre la presa de materiales sueltos en un embalse de
500 hm?® y con un recrecimiento previsto de 1000 hm?® ha llevado a las poblaciones aguas abajo,
especialmente Sanglesa, la mas préxima, a implicarse en la lucha en contra de un proyecto que pone en
riesgo sus vidas. En caso de desbordamiento o colapso de la presa, en Sangliesa apenas tendrian media
hora para alcanzar zonas seguras en el caso de que los sistemas de alerta funcionasen perfectamente. El
foco de la oposicidn se localiza especialmente en la parte navarra y en torno a los problemas de seguridad.
Las asociaciones Rio Aragén y "Yesa+No", trabajan conjuntamente en esta estrategia.
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1.2.2. Perspectivas y propuestas

La estrategia actual en contra del recrecimiento trata de ampliar el espectro de las personas y colectivos
opuestos al proyecto por reconocerse afectados, incluyendo los afectados por el recrecimiento, los
afectados por la seguridad, los regantes actuales que pueden ver peligrar sus usos al ampliarse la zona de
regadio, la ciudad de Zaragoza que utiliza el agua de Yesa como agua de abastecimiento pero que puede ser
el principal pagador de una obra que no necesita y, en general, los afectados por los impactos ambientales
qgue producen este tipo de obras. El Gobierno de Navarra ha encargado un estudio independiente sobre los
problemas geoldgicos de las laderas de Yesa y los problemas de seguridad. Puede obtenerse mas
informacidn en: http://yesano.com/entrada.htm

1.3. Embalse de Mularroya

El embalse de Mularroya pretende regular las aguas de los rios Grio y Jalén para la creacion de regadio.
Mularroya situaria su ldmina de agua en una cota que oscilaria entre 445 y 477 m, por lo que el embalse
dominaria por gravedad los territorios mas cercanos al eje del Jalén. Sin embargo, hay que sefalar que en
esa zona nunca falta agua en el acuifero, ni siquiera en anos de sequia, mientras que los territorios que si
tienen problemas de sobre-explotacién no quedan dominados por gravedad, de forma que para servir
caudales a estas zonas habria que superar casi 150 m. de desnivel, a los que habria que afiadir unos 60 m.
mds por pérdida de carga, dada la distancia en horizontal.

En la zona dominada por la cota de Mularroya, el Unico problema real existente es el de la escasez de
caudales superficiales en afios de sequia. Al respecto, los propios regantes encontraron una solucién eficaz
y viable tras la sequia del 1992-1995: perforar pozos de sequia en sus fincas que usan sdlo, o
fundamentalmente, en afios de sequia a coste muy bajos, dado que el agua estd a unos 50 m. de
profundidad.

Otro de los problemas del embalse de Mularroya se refiere a los costes. De acuerdo con los Ultimos datos
disponibles relativos a la inversién total que requiere el proyecto de Mularroya, el coste de amortizacién a
40 afos seria de 9,8 M€/afio. Tomando en cuenta el volumen medio que se espera ofrecer de forma
efectiva (unos 50 hm3), el coste, tan sélo en amortizacion de inversiones, seria de 0,19 €/m?, con lo gue una
dotacién de 7.000 m*/ha/afio supondria un coste impagable de 1.330 €/ha/afio.

Por otra parte, la presa de Mularroya esta ubicada dentro de una zona protegida, la ZEPA “Desfiladeros del
Jalén”, incluida en la Red Natura 2000. Situar un pantano sobre una zona protegida de la Red Natura 2000
es un hecho sin precedentes, es incompatible la proteccion medioambiental que se pretende con la
construccion de un gran embalse como Mularroya. Si a este dato afiadimos que la embocadura del tunel
de trasvase se sitla en otra drea de Red Natura 2000 (LIC Hoces del Jaldn), es facil concluir que se trata de
un proyecto que desde sus principios se ha posicionado fuera de la legislacidn ambiental. Todo ello llevé a
la Audiencia Nacional en 2009 a anular la Declaracién de Impacto Ambiental, el Proyecto y el Anteproyecto,
y al propio Tribunal Supremo a ratificar esa sentencia. En el dltimo Consejo de Ministros de 2014 se declara
Mularroya como obra de interés prioritario (definicidon no justificada e insostenible), declaracién que no se
recurrid. En Junio de 2015 sale publicada en el BOE la nueva DIA de Mularroya, que salvaba las sentencias
desfavorables de la Audiencia Nacional y del Tribunal Supremo gracias a esta declaracion. Asi se
escamotean las Directivas Europeas.

Las obras de construccion del embalse de Mularroya estan en marcha. Ademds, las obras han empezado
por la parte mas cara y dificil, que es el tunel de derivacion del agua del Jaldn al embalse. Hay que decir que
las perspectivas son malas, dado que los opositores de la zona son escasos y no hay propuestas concretas ni
se estan valorando otras opciones. Sin embargo, la informacién disponible cuestiona cada vez mas este
embalse. En este sentido, ultimamente ha aparecido un informe geoldgico que plantea la existencia de
riesgos geoldgicos importantes en el embalse. Puede consultarse en:
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https://fnca.eu/images/documentos/DOCUMENTOS/20171220_Art%C3%ADculo-Mularroya.pdf y en:
https://zaguan.unizar.es/record/63545?In=es

1.4. Otros embalses en conflicto

En la cuenca del Ebro existen otros conflictos en torno a embalses y presas, como el existente en torno a la
presa de Calanda. Se trata de una presa con problemas de seguridad por no disponer de la capacidad de
desaglie que exige la normativa vigente. Recientemente ha salido a convocatoria la licitacién del “Estudio
de soluciones para la mejora de la seguridad hidrolégica de la presa de Calanda y de la proteccién frente a
inundaciones de las poblaciones de Alcaniz y Castelseras". Una de las soluciones propuestas es la
construccion de un embalse en el rio Bergantes para retener las riadas, sin embargo esta opcién es
claramente rechazable por sus impactos ambientales (todo el Bergantes es LIC fluviales). Como sefiala la
Plataforma "El Bergantes no se toca", existen suficientes alternativas viables y mas sostenibles para
solucionar la problematica existente. Puede consultarse mas informacidn en:
http://elbergantesnosetoca.blogspot.com.es/

Otro de los conflictos destacables es el del embalse de Almudévar, ya aprobado y en proceso de
construccion, el cual constituye un desastre econémico y ademas dificilmente se podrd utilizar. Puede
consultarse informacidn sobre el embalse de Almudévar en;
https://www.youtube.com/watch?v=6buXHIYPvpA y en
https://www.ecologistasenaccion.org/article34573.html

También hay que destacar las presas de Enciso y Terroba, en La Rioja. Se trata de presas con graves
problemas geoldgicos, sin una utilidad real y cuyos costes se van multiplicando a lo largo del tiempo. Puede
consultarse mas informacién en: https://www.ecologistasenaccion.org/article31513.html

2. Conflictos relacionados con la contaminacidn del agua y el abastecimiento urbano

Se presentan a continuacion tres casos conflictivos relativos al abastecimiento urbano, los cuales
comparten muchos elementos tanto en el diagndstico del problema, donde la contaminacion del agua
juega un papel central, como en las soluciones que se proponen, las cuales en lugar de dirigirse a las causas
del problema (la contaminacién) se centran en construir nuevas infraestructuras. Se trata de un buen
ejemplo del modelo que sigue el PHE, en el que cualquier problema (ya sea de calidad del agua, de
inundaciones, de sequia o de otro tipo) se pretende resolver no con mas y mejor gestidn sino con nuevas
infraestructuras.

2.1. Abastecimiento a poblaciones de la Ribera Navarra del Ebro

La justificacion para plantear una revision de los abastecimientos de la Ribera Navarra del Ebro procede de
un supuesto triple problema: i) se sefiala que “la calidad del agua bruta es un problema relevante en la
actualidad”; ii) se plantea el problema de la disponibilidad: “esta disminucion de recursos hidricos podrad
afectar a la disponibilidad de recursos” vy iii) se sefiala el problema que plantean las especies invasoras,
respecto a lo cual aunque reconocen que “no supone ningun riesgo sanitario"”, sefialan que "su gestion
puede ocasionar importantes sobrecostes en la explotacion de las infraestructuras hidrdulicas”.

Como se seiala en el tercer punto, los problemas que puedan suponer las especies invasoras como el
mejillén cebra no pasan de una posibilidad y de un problema en todo caso econémico. No parece por lo
tanto que este problema tenga entidad suficiente como para justificar nuevas fuentes de abastecimiento
para las poblaciones. Dicha justificacion parece insuficiente en primer lugar porque no hay ninguna
seguridad de que estas especies invasoras no acaben colonizando también las otras fuentes de agua o rios
como el Aragén, el Alhama, el Irati o el Queiles. La mejor manera de combatir la dispersion o el aumento de
las especies invasoras como el mejilldn cebra es recuperar el buen estado ecolédgico de los rios. Como
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justificaremos mas adelante, la mejor inversion es la que se dedica a recuperar el buen estado ecolégico de
las masas de agua y no intentar huir del problema buscando nuevas fuentes de suministro.

En relacion al problema de cantidad, es cierto que el cambio climatico puede suponer una disminucién de
los recursos disponibles. Sin embargo parece muy exagerado afirmar que eso puede suponer un problema
de disponibilidad de recursos de los abastecimiento analizados. Aun con las previsiones (algo exageradas
como veremos) de consumos en el medio plazo de 18 hm?3/afio, las fuentes de recursos actualmente en uso
permiten cubrir esos abastecimientos sin problemas. Puesto que el abastecimiento prevalece frente a otros
usos, las disminuciones de las aportaciones en todo caso afectarian a otros usos antes que al
abastecimiento.

Parece que los problemas de calidad serian la causa principal que justificaria nuevas infraestructuras de
abastecimiento para las poblaciones de la Ribera Navarra. Analicémoslo con detalle.

En primer lugar, como bien se dice en el documento que aborda la problemdtica del abastecimiento a
poblaciones de la Ribera Navarra del Ebro, “...la actual reglamentacién, Real Decreto 314/2016, de 29 de
julio, por el que se modifica el Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero, por el que se establecen los criterios
sanitarios de la calidad del agua de consumo humano, no establece ninguna clasificacion ni requisitos sobre
agua bruta”. Sin embargo a pesar de ello se decide que la calidad del agua bruta si es un problema. Se
sefialan la mineralizacion alta y dureza elevada, las elevadas concentraciones de materia organica y de
nutrientes, concentraciones apreciables de plaguicidas y la presencia de contenidos microbianos muy
elevados. La dureza y la mineralizacidn alta son una consecuencia del tipo de terrenos por los que atraviesa
el Ebro en su tramo medio, los yesos y las sales de la antigua cubeta del Ebro. Al contrario de lo que se
sefiala, no suponen un problema para la salud. No forman parte de los pardmetros que deben cumplir las
aguas potables de abastecimiento y ni siquiera se exige su determinacién o analisis dado que,
efectivamente, no son un problema para la salud de las personas. De hecho no hay ningin dato constatable
y fiable que lo afirme. Las aguas duras no son malas para la salud. Quizas se acumule la cal en las lavadoras,
pero no creo que alargar la vida de las lavadoras sea el objetivo de este documento.

La contaminacién microbiana (sélo la de origen fecal o humano) también puede ser un problema, pero esta
directamente relacionada con las actividades humanas y con la inadecuada depuracidn de las aguas fecales
y ganaderas. Si dicha depuracidon se lleva a cabo como exige la normativa vigente y con los seguramente
niveles mds exigentes de las normativas futuras, este problema dejara de serlo. Es un problema cuya
solucion debe abordarse no solo en Navarra sino en toda la cuenca (de hecho, en todas las cuencas de
Europa). En consecuencia, estd de mas plantearselo en este contexto de nuevos abastecimientos. Si es
pertinente exigir y dedicar los esfuerzos econdémicos a la depuracidn de las aguas residuales, no solo de las
poblaciones sino también de la ganaderia, que es uno de los problemas mas importantes de la cuencay la
causa de que muchas masas de agua no alcancen su buen estado ecolégico. Por lo tanto, mantener el
esfuerzo en la depuracién de las aguas residuales y depurar los residuos ganaderos son las claves para
resolver el problema de la contaminaciéon microbiana.

La materia orgdnica, los nutrientes como los nitratos y fosfatos y los plaguicidas si pueden ser un problema
de salud si los sistemas de abastecimiento no logran eliminarlos y es cierto que su eliminacién puede ser
mas costosa. Esta materia orgdnica y estos nutrientes proceden prioritariamente de la actividad agricola y
en el caso de los pesticidas, exclusivamente. Pero al plantear o proponer nuevas opciones de
abastecimientos para resolver este problema se estan olvidando dos cosas muy importantes. La primera es
que el PHE, en sus sucesivas revisiones, tiene como objetivo precisamente reducir, corregir, eliminar y
evitar este tipo de contaminaciones que impiden alcanzar el buen estado ecoldgico de las masas de agua.
Este objetivo no es soslayable ni se puede elegir alcanzarlo o no, por lo tanto la administracidon publica,
incluida la de Navarra y el resto de Comunidades auténomas, debe estar implicada en alcanzarlo y ademas
en el plazo sefialado por el Plan, que es a mas tardar en el afio 2027, es decir, dentro de nueve afos. El
panorama entonces en un futuro cercano es el de unas masas de agua que deben estar en buen estado
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ecolégico, es decir sin contaminacidn por nitratos ni demas nutrientes, sin pesticidas y sin otras sustancias
prioritarias definidas por las directivas europeas relativas a la contaminacién. En definitiva, el documento
deberia centrar sus esfuerzos en pensar cémo reducir los contaminantes que ponen en riesgo los
abastecimientos, no en buscar alternativas renunciando a recuperar el buen estado de esas masas de agua.

La segunda cuestidon que se olvida en el documento es el modelo de politica hidroldgica que implica la
propuesta. Se trata una vez mas de la vieja politica del agua basada en la oferta, a través de nuevas
infraestructuras y soslayando la solucién de los problemas. Los problemas de la ribera navarra no son de
falta de agua, sino de contaminacidn de la misma, pero en lugar de plantear cdmo resolver este problema
de contaminaciéon se buscan nuevas fuentes de abastecimiento, que a su vez implican nuevas
infraestructuras, nuevos embalses, territorios ajenos al problema expropiados y nuevos afectados, creando
conflictos en otros rios y en otros territorios.

Hay que decir que la alternativa de eliminar la contaminacién no seria una alternativa cero, ya que habria
que dedicar un esfuerzo econdmico y de gestion a evitar, reducir y revertir la contaminacioén, es sin duda la
opcion econdmicamente mas ventajosa o mas barata. Ademas, seria la mejor opcidn ambiental y social, ya
qgue cualquier nueva infraestructura de captacién de agua, sobre todo si incluye embalses, supondria
afectar a personas y poblaciones distintas a las beneficiadas. La probable declaracién de este tipo de obras
como de interés general desequilibra mas la balanza en perjuicio de las personas y territorios afectados por
esas obras. Se crean desequilibrios sociales y territoriales practicamente imposibles de corregir.

A nivel ambiental la eliminacién de la contaminacién y la mejora de la calidad del agua es sin discusion la
mejor opcidn, no sdlo porque supone la mejora del estado de las masas de agua contaminadas, sino
también porque se evitan los impactos ambientales que se producirian de detraer agua de otros cauces
fluviales. Pensamos que esta opcidn seria la opcidon que asegura un uso del agua sostenible, equilibrado y
equitativo.

Como bien sefiala la plataforma "Urbizi. Red en defensa de los rios", el asunto es mas complejo porque
deriva del problema planteado por otra infraestructura, el Canal de Navarra. El Canal de Navarra solo
puede financiarse si se incorporan los abastecimientos como usuarios. Por ello se pretende continuar con la
segunda fase del Canal para poder incorporar los abastecimientos mencionados de la Ribera. En definitiva,
la necesidad de nuevas infraestructuras obedece a otras razones, diferentes a los problemas reales.

2.2. Abastecimiento a Zaragoza

Zaragoza también bebia (y bebe) agua del Ebro con los problemas de contaminacidon sefialados en el caso
de la Ribera Navarra. Zaragoza, la ciudad de los tres rios, se planted tomar agua de mejor calidad, pero el
agua del Gallego, que viene directamente del Pirineo, baja contaminada por el lindano de la fabrica de
Inquinosa y la del Huerva llegaba a Zaragoza contaminada por los vertidos industriales del polo de
desarrollo de Cuarte de Huerva. En lugar de plantearse cdmo resolver la contaminacion de los tres rios de la
ciudad, se propuso tomar el agua de un sitio muy lejano, el embalse de Yesa en el rio Aragdn, lo que
justifico el recrecimiento de Yesa, el gasto de cientos de millones de euros, la afeccion al rio Aragén y a las
poblaciones afectadas por el recrecimiento y los problemas consecuentes de deslizamientos de las laderas
del embalse, con el consiguiente riesgo para las poblaciones aguas abajo como Sangliesa. Toda esta
cascada de efectos se genera por no querer enfrentarse a los verdaderos problemas. Actualmente existe
una nueva propuesta para pedir, por parte del Ayuntamiento de Zaragoza, una nueva obra de regulacion
para el abastecimiento de la ciudad, vista la inutilidad del embalse de La Loteta. Sin embargo, ya existe esa
regulacion (Yesa, Laverné), pero mas aun: el objetivo del PHE es alcanzar el buen estado de las masas de
agua de la cuenca, objetivo que no es soslayable por las administraciones. Es aplicable lo sefialado para el
abastecimiento a la Ribera Navarra. Tanto Aragdn como el resto de la cuenca estdn obligados a enfrentar y
resolver los problemas de calidad del agua, de forma que el Ebro, el Huerva y el Gallego, dejen de estar
contaminados y pueden constituir fuentes seguras de abastecimiento.
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2.3. Propuesta de abastecimiento desde el sistema Segarra-Garrigues a varias poblaciones (algunas en
Cuencas Internas Catalanas)

El objetivo principal de este proyecto es la construccidén de una red general de abastecimiento en alta para
84.000 habitantes de 43 municipios, para lo que se prevé suministrar 5 hm>/afio, ampliable en una segunda
fase a 8 hm?/afio (tabla 1).

Tabla 1. Principales caracteristicas de la actuacion: "Abastecimiento de agua desde la presa de Rialb con captacion en el Canal de
Segarra Garrigues)". Fuente: Anejo X - 1955 -Ficha del programa de medidas del Plan Hidrolégico de la cuenca del Ebro 2010-
2015 SEG-Varias-02

Principales caracteristicas
Habitantes 84000 (en un futuro, actualmente 62.200)
Municipios 43 (fuera de la cuenca, 4)
Demanda 5 hm®/afio, ampliable a 8 hm®/afio (Fuera de la cuenca 0,62
hm3/aﬁo)
ETAP 1
Tuberias 60 km
Estaciones de bombeo 10
Depdsitos de regulacion 5 con una capacidad total de 17.800 m>.
Presupuesto 32.000.000 euros.
Coste explotacion y mantenimiento 640.000 €/afio
Cuota total = A + B (€/afio) 1.664.327,78
Anualidad a cargo del usuario (€/m3) 0,33
Precio que iguala el VAN a 0 0,538 €/m’

Los recursos seran aportados desde el embalse de Rialb y seran captados en el Canal Segarra Garrigues, que
mejorard la calidad y asegurara la cantidad suficiente incluso en épocas de sequia. Sin embargo llama la
atencion que la gran mayoria de esos municipios ya se suministran con agua del canal de Urgell, que
también toma el agua del embalse de Rialp, como no puede ser de otra manera al encontrarse aguas abajo.

La justificacion en el PHE de este proyecto es muy débil, mezclando afirmaciones sesgadas, medias
verdades y razonamientos mal hilvanados para justificar no solo una nueva infraestructura de
abastecimiento a poblaciones que ya disponen de infraestructuras para ello, sino un sistema de
potabilizacidon conjunto cuya valoracion sanitaria es mas que dudosa y que podria dar lugar a futuros
riesgos de salubridad. Existen por tanto dudas razonables acerca de cuales son las razones de fondo que
estan impulsando esta innecesaria infraestructura. Quizd una de las claves reside en que la nueva
conduccién y su prolongacién alcanzara las cuencas internas catalanas, aunque sea para poblaciones
minusculas (Montmaneu, Santa Coloma de Queralt, Les Piles y Forés, con una poblacion total en conjunto
de 3.131 habitantes), que con toda probabilidad no necesitan una obra de semejante magnitud. Por tanto,
no hay que descartar que dicha infraestructura pudiera ser la puerta de entrada a un futuro trasvase de
agua para el abastecimiento de Barcelona, cdmo se ha sugerido ya en algunos medios de comunicacién®.

®yéase por ejemplo: http://www.elperiodicodearagon.com/noticias/aragon/informe-generalitat-preve-abastecer-
cataluna-ebro 1189436.html)
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2.4. Planes de depuracion de Aragon y el Impuesto de la Contaminacion del Agua (ICA)

Se trata de un problema principalmente de corrupcién en torno al agua y de esquilmacién del dinero
publico. Los planes de depuracién de Aragén han optado por un disefio de sistemas de depuracidn
tradicional con un alto coste de mantenimiento y que resulta sobredimensionado para depurar aguas de
poblaciones pequefias o muy pequeiias. Estas pequefias poblaciones podrian depurar sus aguas con
sistemas menores y mucho mds baratos de construir y mantener.

Constituye también un problema de usurpacidon de competencias a los ayuntamientos, los cuales se vieron
obligados a cederlas al Gobierno de Aragdn en el dmbito de la depuracién de aguas residuales. Se ha
generado también un problema de gestidén, dado que para poder pagar las inversiones y el mantenimiento
de esas depuradoras, el Gobierno de Aragén se ha inventado un impuesto. El sistema sélo se mantiene
economicamente si la cuidad de Zaragoza también paga (Zaragoza representa la mitad de la poblacién de
Aragon), pero Zaragoza tiene su propia depuradora, que pagan sus ciudadanos. En consecuencia, los
ciudadanos de Zaragoza tienen que pagar dos veces por la depuracidn de sus aguas residuales.

Se trata de un conflicto de magnitud creciente. Se ha derogado el Plan de Depuracién del Pirineo vy el
gobierno pretende elaborar un nuevo Plan. Sin embargo, no parece haber intencién de depurar
responsabilidades. Puede consultarse mas informacién en:

http://mareaazuldearagon.blogspot.com.es/

2.5. La corrupcion destapada en los trabajos de descontaminacion de los lodos toxicos que yacen en el
pantano de Flix

Los trabajos de descontaminacion del rio Ebro a su paso por Flix (Ribera d'Ebre) llevan 14 afios
empantanados. Segun lo publicado en los medios, EL PAIS destapé un pacto secreto y millonario entre FCC
y Acuamed para manipular presuntamente informes técnicos y cientificos y dar por terminado un proceso
de descontaminacidn que no habia acabado. Directivos de la empresa publica Acuamed y de la
constructora FCC manipularon presuntamente informes técnicos y cientificos para ocultar que todavia
quedaban lodos téxicos en el pantano de Flix (Tarragona). Pretendian asi poder dar por concluida la obra de
descontaminacion y cobrar los 36,9 millones de euros que FCC reclamaba a la empresa publica por los
trabajos. Asi lo relata un minucioso informe de la Unidad Central Operativa (UCO) de la Guardia Civil
aportado recientemente a la_instruccién del caso Acuamed en la Audiencia Nacional. Puede ampliarse la
informacién en las siguientes noticias: Acuamed admite que guedan 80.000 metros cubicos de lodos
toxicos en Flix y Flix exige al Ministerio que aclare el estado del pantano

Cerca de 80.000 metros cubicos de lodos téxicos permanecen sumergidos en el pantano de Flix (Ribera
d'Ebre). Pese a que FCC cobré 190 millones de euros de fondos publicos para limpiar el embalse, los
trabajos de descontaminacién no se completaron.

La antigua empresa limpiadora, FCC, supuestamente se niega a que otra compafiia retome las tareas que
guedaron a medio terminar tras facturar trabajos por valor de 190 millones de euros. Fue a finales de 2015
cuando FCC dio por lista la limpieza, pese a que aun habia restos en el fondo del rio.

2.6 La Contaminacion por lindano en el Gdllego

El lindano es el nombre comercial de un organoclorado, en concreto el isdmero gamma
hexaclorocicloexano, que se utilizé como insecticida en agricultura, para el tratamiento de piojos y sarna en
humanos y contra pardsitos en ganaderia. Por sus efectos secundarios, la toxicidad de sus residuos y lo
peligroso del proceso de obtencidn, estan prohibidas su fabricacidon y comercializacion en la Unidén Europea.
Se fabricd lindano en Sabifianigo en una industria quimica, INQUINOSA, entre 1975 y 1989. Para producir
lindano, hay que clorar el benceno. Ambos productos son muy téxicos y cancerigenos. Con una tonelada de
la mezcla, se consigue Unicamente un 15% de Lindano y el resto, el 85%, son residuos altamente tdxicos

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



http://mareaazuldearagon.blogspot.com.es/
https://politica.elpais.com/politica/2018/03/04/actualidad/1520174377_020620.html
https://politica.elpais.com/politica/2018/03/04/actualidad/1520174377_020620.html
https://elpais.com/diario/2008/02/07/catalunya/1202350039_850215.html
https://elpais.com/tag/acuamed/a
https://elpais.com/ccaa/2017/01/25/catalunya/1485369019_270152.html
https://elpais.com/ccaa/2017/01/25/catalunya/1485369019_270152.html
https://elpais.com/ccaa/2016/06/19/catalunya/1466361324_147859.html
https://elpais.com/tag/flix/a

Informe OPPA 2017. Retos de la planificacion y gestidon del agua en Espafia Pagina 129 de 139

(comUnmente llamados alfa-lindano o alfa-HCH, beta-lindano o beta-HCH). En 1987 comenzaron las
primeras denuncias por las irregularidades en los vertidos y la contaminacién del rio Gallego. En 1989 se
llegé a la resolucion de obligar a la empresa a cesar su actividad, cosa que no hizo hasta 1994, dejando un
terrible legado que hoy nos vuelve a envenenar.

Los residuos de la fabricacidn del lindano son enormes: hay en la antigua fabrica, en el solar, en el embalse
de Sabifidnigo, entre 30.000 y 100.000 toneladas en el Vertedero de Sardas, entre 150.000 y 300.000
toneladas en el vertedero de Bailin y vertidos en varios campos no controlados, entre otros problemas. Los
residuos existen en formato sélido y en formato liquido, sopa extremadamente toxica. Un litro de esta sopa
formada por restos de la fabricacién del lindano, como benceno, clorobencenos, clorofenoles y HCH, es
capaz de inutilizar un hectémetro cubico de agua (1.000 millones de litros).

En todos estos afos, la Diputacidn General de Aragdn no ha tratado el problema de contaminacién a fondo,
limitandose a poner parches paliativos, dejando que esta herencia la intente solucionar otro mas adelante.

La principal causa de la actual contaminacién se debe al traslado de los lodos contaminados de residuos
guimicos del viejo vertedero de Bailin a la nueva celda de seguridad, obras que empezaron en Junio 2014.
Durante las obras se han detectado dos grandes problemas:

e Contaminacién atmosférica debido al incumplimiento de las medidas de seguridad en el
traslado de los residuos de lindano, creando nubes tdxicas. Las precipitaciones llevan este
polvo en suspension directamente al rio. Ademas, el seguimiento y los andlisis que estan
realizando el Grupo de Investigacidon de Ibones de la Universidad de Zaragoza y la Fundacién
Boreas ha arrojado evidencias de que los trabajos de desmantelamiento de Bailin han tenido
efectos contaminantes por via atmosférica y han contaminado ibones del Pirineo.

e El traslado dejd sin proteccion ante las escorrentias de la lluvia una bolsa subterranea en la que
durante décadas han ido acumulandose cientos de toneladas de lixiviados de lindano (sopa
venenosa). El movimiento de las tierras del antiguo vertedero de Bailin para trasladarlas a la
celda de seguridad ha permitido que el agua de lluvia vaya filtrdndose hacia la balsa
subterrdnea, lo que habria provocado los nuevos vertidos de residuos.

Se estima que la cantidad de lindano que circulé por el Géallego entre el 5 de junio y el 15 de octubre,
durante el traslado de residuos en Bailin que dio origen a la contaminacion del rio, ronda los 50 kilos.

Puede consultarse informacion al respecto en: https://riogallegolimpio.wordpress.com/ y en:
https://riogallegolimpio.files.wordpress.com/2014/11/boletin-lindano-i-11-14-email.pdf

Se han creado tres Comités: Cientifico, Institucional y social y un Plan estratégico. Sin embargo, las
actuaciones vienen limitadas por la falta de solucidn técnica para descontaminar el lindano con el resto de
co-contaminantes. Por lo tanto, las inversiones y el proceso de descontaminacidon no existen y solo se
pretende, por ahora, retener los contaminantes y evitar un nuevo vertido al medio ambiente.
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16. LA CRISIS EUTROFICA DEL MAR MENOR. SITUACION Y PROPUESTAS

Julia Martinez', Miguel Angel Esteve’ y Noelia Guaita®
(1) Fundacién Nueva Cultura del Agua; (2) Universidad de Murcia; (3) Universidad de Florida

1. Valores naturales del Mar Menor y sus humedales periféricos

La laguna del Mar Menor y sus humedales periféricos (figura 1) conforman un ecosistema de excepcional
valor ecoldgico y de caracteristicas Unicas en el contexto del Mediterrdneo, constituyendo uno de los
espacios naturales mas relevantes del Sureste Ibérico. Con unos 135 km? de superficie, el Mar Menor es la
mayor laguna litoral del Mediterraneo Occidental, a lo que se afaden algunas caracteristicas singulares
como su hipersalinidad y su oligotrofia, esta ultima hasta hace unos pocos afios. La laguna posee gran valor
ecolégico y natural, con la presencia de praderas de fanerégamas marinas de Cymodocea nodosa y Ruppia
maritima, asi como una comunidad ictiolégica con signatidos (especialmente el caballito de mar -
Hippocampus guttulatus-) y ciprinoddntidos (el fartet -Aphanius Iberus-, un pez endémico incluido en la
Directiva Habitat), como grupos mas singulares, y donde la anguila, la dorada y el langostino resultan ser las
especies mas rentables desde una perspectiva pesquera.

Los humedales litorales situados en la ribera del Mar Menor han sido tipificados como criptohumedales
litorales, humedales con salinas activas y marismas micromareales (Vidal — Abarca et al., 2003). En este
sistema de humedales se incluyen el Saladar de Lo Poyo, la Marina del Carmoli y Playa de la Hita
(criptohumedales, Figura 1), las Salinas y arenales de San Pedro del Pinatar y las Salinas de Marchamalo
(humedales con salinas activas) y Las Encaiizadas (marismas micromareales). En conjunto, todos estos
humedales periféricos ocupan aproximadamente 1000 hectdreas.

Los valores del complejo lagunar del Mar Menor han sido reconocidos desde los aifios 90 del pasado siglo
con distintas figuras de proteccién: Parque Regional de San Pedro del Pinatar, Paisaje Protegido de los
Espacios Abiertos e Islas del Mar Menor, declaracién del Mar Menor y humedales asociados como ZEPA
(Zona de Especial Proteccidn para las Aves) y LIC (Lugar de Importancia Comunitaria), declaracién del Mar
Menor y su entorno como area Ramsar (Humedal de Importancia Internacional del Convenio Ramsar) y
zona ZEPIM (Zona Especialmente Protegida de Importancia para el Mediterraneo).

&

Figura 1. Humedales asociados a la laguna del Mar Menor. PH: Playa de la Hita; MC: Marina del Carmoli; LP: Lo Poyo
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2. Las actividades en la cuenca y entorno de la laguna

Sin duda son muchas las presiones que a lo largo del tiempo han contribuido o estdn contribuyendo al
deterioro de la laguna del Mar Menor y su entorno y de los humedales asociados. De los procesos
histdricos de degradacion destaca sin lugar a dudas los vertidos de estériles mineros procedentes de la
cercana sierra Minera de Cartagena-La Unidn. Los suelos ribereios y los sedimentos lagunares de la cuenca
sur del Mar Menor mantienen concentraciones de metales pesados muy por encima de las mil partes por
millén en Plomo, Cinc, Hierro, Manganeso, etc., y aunque su biodisponibilidad ha sido reducida hasta el
momento, los recientes procesos de eutrofizacion pueden modificar esta condicion.

Aunque el Mar Menor mantiene todavia una cierta actividad pesquera con artes muy singulares como Las
Encaiiizadas, la principal actividad econédmica actual en la laguna es el turismo y la urbanizacidén residencial.
El aumento ininterrumpido durante los ultimos cincuenta afos de las actividades turisticas y de la
poblacién usuaria de la laguna y su fuerte dindmica estacional ha tenido diversos efectos sobre la misma:

i) la pérdida del 80% de los arenales costeros y la reduccién en un 40% aproximadamente de los
humedales,

ii) la modificacién de la ribera de la laguna mediante playas artificiales, diques e infraestructuras
portuarias, con abandono de la arquitectura palafitica tradicional de los balnearios,

iii) la intensificacion de la comunicacién con el Mediterrdneo (Canal del Estacio), por intervencion
en los canales o golas para facilitar el paso nautico y que ha modificado significativamente las
caracteristicas salinas, térmicas y bioldgicas originarias de la laguna en su conjunto,

iv) la produccién durante las primeras décadas de un importante volumen de aguas residuales, una
parte de las cuales terminaba llegando a la laguna. Durante la época estival se afiade una poblacién
estacional que multiplica por mds de cinco la existente durante los restantes meses del ano y en
consecuencia también aumenta bruscamente la produccion de aguas residuales.

El funcionamiento inadecuado de las depuradoras y la existencia de frecuentes averias han ocasionado
vertidos al Mar Menor de aguas residuales insuficientemente depuradas, especialmente durante el verano,
debido al considerable aumento de la poblacidn estival, que suele desbordar la capacidad de dichas
infraestructuras. En los Ultimos afios la construccién y mejora de las estaciones depuradoras de aguas
residuales ha contrarrestado en parte el efecto del intenso crecimiento de la poblacidon residente y sobre
todo la turistica, pese a lo cual siguen existiendo deficiencias y averias que aun producen vertidos
eventuales a la laguna.

Por ultimo, en la cuenca del Mar Menor (Campo de Cartagena) se ha desarrollado progresivamente una
agricultura de regadio basada inicialmente en el aprovechamiento de los recursos subterraneos. Si bien
hasta hace cuatro décadas tal aprovechamiento era bastante limitado, la llegada de las aguas del trasvase
Tajo-Segura en 1979 ha supuesto una profunda transformacién de la cuenca, con un importante
incremento del regadio y de la aportacion de flujos hidricos y de nutrientes a la laguna y humedales
periféricos (Martinez-Fernandez et al., 2005; Velasco et al., 2006; Carrefio et al., 2008; Esteve et al., 2008;
Martinez-Fernandez et al., 2009).
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Figura 2. Principales usos del suelo en la cuenca del Mar Menor. Verde: natural; azul: regadio al aire libre; amarillo:
invernaderos; crema: secano; granate: urbano e infraestructuras.

Trabajos realizados con teledeteccion han mostrado que sélo entre 1988 y 2009 el regadio de la cuenca
pasdé de unas 25.150 hectareas a unas 60.700 hectareas, un 141 % mas (Carreiio Fructuoso, 2015). La
transformacién a regadio se ha reactivado en los ultimos afios, estimdndose la existencia de entre 15.000 y
20.000 hectareas de regadio al margen de las cifras oficiales.

La contaminacion agraria ha alcanzado por una parte a las aguas subterrdneas, que presentan en el
acuifero Cuaternario valores en el entorno de los 100 mg/l de nitrato en areas proximas a la laguna y
puntos con picos que superan los 250 mg/l (Perez Ruzafa & Aragdn, 2003). A raiz de la intensa sequia de
1995 se inicié la puesta en marcha de plantas desalobradoras de aguas subterraneas, dando lugar a
vertidos de salmueras con altas concentraciones de nutrientes. Los flujos superficiales registran también
elevados contenidos de nitrégeno y fésforo, con valores de concentracién de nitrato que superan
facilmente los 100 mg/l de nitrato y en algunos puntos alcanzan los 200 mg/I.

Para comprender y evaluar cuantitativamente todo este proceso de contaminacién agraria y urbana en
cada uno de sus componentes (aguas residuales urbanas, drenajes agrarios, descargas del acuifero en los
humedales, salmueras de desalobracién y aguas torrenciales) se elaboré un modelo de simulacién dindmica
(Martinez-Fernandez et al, 2014; Esteve et al, 2016) que incorporé los factores ambientales y
socioecondmicos implicados en la exportacidn de nutrientes a la laguna del Mar Menor. Con dicho modelo
se ha estimado que la contribucidn de los vertidos urbanos representa alrededor del 15% de la entrada
total de nutrientes a la laguna, mientras que la actividad agraria del Campo de Cartagena seria responsable
del 85% de dicha entrada total. Estos resultados concuerdan con otros muchos estudios, que coinciden en
sefialar que en cuencas con agricultura intensiva la mayor parte de los nutrientes tienen un origen difuso
procedente de los usos agrarios. En definitiva, como ocurre en otras muchas cuencas con usos agrarios
intensivos, el regadio del Campo de Cartagena es el principal responsable del elevado flujo de nutrientes
que desde hace varias décadas estad afectando a la laguna del Mar Menor. Es importante sefialar que el
problema no parece estar tanto en el uso intensivo de fertilizantes por unidad de parcela agraria, pues los
valores estan algo por debajo de la media de otras localidades equivalentes (Martinez Fernandez et al,
2013), sino en la superficie total de regadio presente en el Campo de Cartagena. En cualquier caso, este
elevado flujo de nutrientes es el principal responsable del enriquecimiento de nutrientes y de la crisis
eutrofica que actualmente presenta la Laguna del Mar Menor.
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3. Impactos en la laguna y humedales periféricos

El aumento en la entrada de nutrientes al Mar Menor ha modificado diversos aspectos de la estructura y el
funcionamiento de la laguna. Por una parte, se ha observado un incremento en la concentracién de
nitrégeno del agua del Mar Menor durante las ultimas décadas, concentracién que a finales de los afos 90
era diez veces superior a la existente a finales de los afios 80 (Pérez Ruzafa et al., 2002). El mayor contenido
en nutrientes ha contribuido a su vez a otros cambios en el funcionamiento de la laguna y en sus
comunidades bioldgicas. El primero de estos cambios se resultd en una expansién de las comunidades de
macrofitos bentdnicos dominadas por Caulerpa prolifera, hasta cubrir la mayor parte de los fondos de la
laguna. Otro cambio muy significativo fue la aparicién de elevadas poblaciones de medusas de grandes
dimensiones durante la época estival. La proliferacion masiva de este plancton gelatinoso tuvo lugar a
mediados de los afios noventa, alcanzando densas poblaciones durante los meses de verano, con valores
gue en el caso de una de las especies, Cotylorhyza tuberculata, de 46 millones de individuos en 1997 (Pérez
Ruzafa et al.,, 2002) y cerca de 90 millones, si contamos ambas especies dominantes (C. tuberculata y
Rhizostoma pulmo) en los afos siguientes (Martinez Fernandez et al, 2014, figura 3). Efectivamente, por su
confinamiento y mayor dependencia de las actividades humanas, la laguna del Mar Menor durante estos
anos ha anticipado problemas ambientales que ya se muestran como generales en todo el Mediterraneo,
como las plagas de medusas, preocupantes en el Mar Menor diez afios antes de que lo fueran en la costa
mediterranea y que han constituido un gran problema desde el punto de vista de la calidad del baiio.
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Figura 3. Evolucion del nimero de medusas (Cotylorhyza tuberculata y Rhizostoma pulmo) en la laguna del Mar Menor. Fuente:
Martinez Fernandez et al (2014).

El incremento de nutrientes en la laguna ha inducido cambios en otras comunidades, como la de las aves
acuaticas (Robledano et al., 2011), por las cuales el Mar Menor dispone de determinados rangos de
proteccion internacional. Algunas de las aves acuaticas mas banales (cormoran grande, somormujo lavanco
y temporalmente Focha comun) parecen haber incremento su abundancia al tiempo que han bajado
algunas de las especies mas singulares (especialmente Serreta mediana).

La intensificacion de los flujos hidricos derivados de los drenajes del regadio en la cuenca del Mar Menor
también provocd cambios muy importantes en los humedales periféricos del Mar Menor, documentados
entre 1984 y 2009, con una reduccion de la estepa salina y de los saladares, habitats de interés prioritario y
comunitario respectivamente y con un incremento del carrizal, un habitat sin estatus especial para la
normativa europea. Como se muestra (figura 4), los cambios han supuesto una reduccién global del 48% en
el interés de la vegetacion desde la perspectiva de la Directiva Habitat. Ello evidencia el efecto negativo del
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incremento de agua y nutrientes sobre los elementos mas singulares y valiosos del habitat de dichos
humedales.

A su vez, la pérdida de la estepa salina debido al aumento de los flujos hidricos procedentes de los drenajes
agrarios ha dado lugar al declive de las especies mas singulares de la comunidad de aves esteparias y por
tanto a una reduccién del valor de los humedales desde el punto de vista de la Directiva Aves (Robledano et
al, 2010).
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Figura 4. Evolucion entre 1984 y 2009 del indice que expresa el interés de los humedales de la ribera interna del Mar Menor
(Marina del Carmoli, Playa de la Hita y Saladar de Lo Poyo) desde el punto de vista de la Directiva Habitat. Fuente: Esteve Selma
et al, 2016. Un valor 2 significaria que toda la superficie de los humedales esta ocupada por un habitats de interés prioritario por
dicha directiva, un 1 que toda la superficie de los humedales estaria ocupada por un habitat de interés comunitario, o bien
combinaciones equivalentes entre prioritarios, de interés comunitario o sin habitat de interés ponderados por su superficie.

En definitiva, el seguimiento a largo plazo de las comunidades bioldgicas demuestra la existencia de
alteraciones importantes derivadas del incremento de los flujos hidricos y de nutrientes procedentes de la
cuenca, ocasionado por la gran expansion del regadio. Estas alteraciones conllevan efectos negativos sobre
el valor naturalistico de ciertas comunidades y componentes de la biodiversidad, especialmente
preocupantes en el caso de las especies y habitats que han sustentado el otorgamiento de distintos estatus
de proteccién para el Mar Menor y sus humedales.

Hasta el afio 2014, a pesar de las indudables alteraciones en los humedales y en distintas comunidades
biolégicas, el contenido en nutrientes en la columna de agua de la laguna, si bien se situaba por encima de
los valores que habian caracterizado siempre al Mar Menor como una laguna oligotrdéfica, no habia llegado
a generar situaciones de explosiones masivas de fitoplancton, extendidas en el tiempo y que afectaran al
conjunto de la laguna, de forma que las aguas seguian siendo mayoritariamente transparentes casi todo el
tiempo y en buena parte de la laguna. A pesar de que la entrada de nutrientes de origen agrario estimadas
para los ultimos 30 afios no dejé de crecer (figura 5), el Mar Menor mostré tres tipos de mecanismos de
resiliencia:

1) el papel de los humedales periféricos, metabolizando el 14 % de los nutrientes exportados hacia
la laguna (Martinez Fernandez et al, 2014)
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2) el desarrollo masivo de las comunidades bentdnicas de macrofitos, posiblemente el principal
mecanismo lagunar de absorcidn de nutrientes (Lloret y Marin, 2009,)

3) la explosién de plancton gelatinoso (medusas), un mecanismo secundario de captura de
nutrientes (Martinez Fernandez et al, 2014).

Estos tres mecanismos parecen haber sido sobrepasados en la crisis eutrofica de 2015.

6000
s 4500
(-]
g
3000
1500
0 s
1970 1976 1982 1988 1994 2000 2006 2012
Entrada N de fuentes difusas -
Entrada P de fuentes difusas

Figura 5. Simulacion del patrén de entrada diaria de NID (nitrégeno inorganico disuelto) y PID (fésforo inorganico disuelto) de
origen difuso a la laguna del Mar Menor. Valores suavizados con media mévil de 365 dias.

Efectivamente, en el afio 2016 el estado ecoldgico del Mar Menor sufrid un vuelco, al desarrollarse en
tiempo récord una crisis eutrdfica sin precedentes. El exceso de nutrientes dio lugar a la proliferacién de
fitoplancton, con valores de hasta 250 millones de células por litro (Comité de Asesoramiento Cientifico del
Mar Menor, 2017), lo que generd turbiedad y una brusca reduccién de la entrada de luz. La falta de luz
ocasiond la muerte del 85 % de las praderas de los fondos, lo que a su vez ocasiond la muerte de
numerosos organismos que dependen de ella (Comité de Asesoramiento Cientifico del Mar Menor, 2017)%.
El exceso de biomasa muerta dio lugar a la proliferacion de los microorganismos descomponedores, lo que
a su vez practicamente agotd el oxigeno disponible en la columna de agua. La falta de oxigeno acabd con
buena parte de las especies faunisticas que viven tanto en la columna de agua como en los fondos,
agravando el exceso de materia organica y subsiguiente hipoxia (incluso estados andxicos) y dando lugar a
un estado cercano al colapso, el cual constituye un estado alternativo con capacidad para mantenerse de
forma estable en el tiempo. Scheffer (1990) descubrio la existencia de esos estados alternativos justamente
estudiando la turbidez en lagos holandeses provocada por los fertilizantes agricolas. La teoria sobre estos
estados alternativos establece que conforme el sistema se aproxima al punto de inflexion la recuperacion
tras un episodio de perturbacidn es cada vez mas lenta hasta que se llega al umbral de cambio catastréfico,
tras la cual no hay recuperacion. En este estado, ya no es suficiente con reducir la perturbacion (en este
caso la entrada de nutrientes) a los niveles previos a la crisis eutrdfica, sino que son necesarias reducciones
mucho mds drasticas con el fin de recuperar sus mecanismos de resiliencia, en particular la pradera de
macrofitos.

39 ey s . . ,rs . s .
Comité de Asesoramiento Cientifico del Mar Menor. 2017. Informe integral sobre el estado ecoldgico del Mar
Menor. Disponible en: www.canalmarmenor.es
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4. Propuestas para superar la crisis eutréfica del Mar Menor

Como sefiala el informe del Comité de Asesoramiento Cientifico del Mar Menor, aprobado en febrero de
2017, revertir el actual estado eutréfico de la laguna exige, entre otras medidas, una drastica reduccién de
la entrada de nutrientes a la laguna a través de las ramblas, drenajes, salmueroductos y grandes avenidas.
Esta necesidad se refuerza también por las obligaciones legales derivadas de la declaracién en 2001 de la
cuenca del Mar Menor como Zona Vulnerable en aplicacién de la Directiva de Nitratos (91/676 ECC), de la
declaracién de la laguna como Area Sensible en aplicacién de la Directiva de Aguas Residuales Urbanas
(91/271 ECC) y de la aplicacion de la Directiva Marco del Agua (2000/60 EC), que obliga a alcanzar y
mantener el Buen Estado de todas las masas de agua. Para ello es imprescindible, como sefiala el informe
del Comité de Asesoramiento Cientifico del Mar Menor, una estrategia verdaderamente integrada que
aplique de forma simultdnea diversas medidas a varios niveles espaciales, desde la escala de parcela agraria
a la escala del conjunto de la cuenca:

1. Reordenar la superficie de regadio en la cuenca del Mar Menor, eliminando los perimetros
irregulares, asi como someter a un control exhaustivo todas las extracciones de agua subterranea.

2. Reducir la contaminacidon agraria en origen, con medidas rigurosas en aplicacién de la
declaracion de la cuenca del Mar Menor como Zona Vulnerable a la Contaminacién por Nitratos.
Estas medidas pueden incluir promover la reconversién a la agricultura ecolégica, exigir que todas
las desalobradoras, en caso de que retomen su actividad, asuman el pretratamiento de sus
salmueras (por ejemplo con pequefios filtros verdes) de forma previa al vertido y que los
invernaderos adopten sistemas de ciclo cerrado en relacién con los drenajes agrarios.

3. Aplicar la amplia y experimentada bateria existente de medidas basadas en la naturaleza para
reducir los flujos de contaminacion agraria en el conjunto de la cuenca. Entre otras, estas medidas
incluyen el establecimiento dentro de la matriz agraria de setos y franjas de vegetacion entre
parcelas, la revegetacidén de los cauces y redes de drenaje o la creacidn de pequeiios cuerpos de
agua con vegetacién natural. Estas medidas actian como areas-tampdn y trampas de retencion de
nutrientes y otros contaminantes a lo largo de toda la cuenca. Estos componentes (humedales,
pequefios cuerpos de agua, vegetacidén asociada a ramblas y redes de drenaje) pueden tener una
capacidad de retencién de nutrientes que una revisidon de once casos de estudio situa entre el 66 y
el 89% (Parn et al, 2012).

4. En las proximidades de la laguna, llevar a cabo actuaciones de recuperacion de superficies de
humedal, reforzando su capacidad de retencién de nutrientes a la vez que se mantienen sus valores
naturalisticos y de conservacion de la biodiversidad. Distintos trabajos indican que la recuperacion
de humedales es una medida mas coste-efectiva que otro tipo de medidas como la captacion de
drenajes a través de infraestructuras de ingenieria civil, la solucién ejecutada por el organismo de
cuenca, dado que los costes unitarios de la recuperacion de humedales (euros por kg de nutriente
eliminado) se sitian en torno a la mitad de los correspondientes a la reutilizacion de drenajes
(Martinez Paz et al, 2007). Estos resultados son consistentes con los obtenidos en otros estudios
(Gren et al., 1997; Zanou et al., 2003; Lacroix et al., 2005), que demuestran que la construccion y
sobre todo la restauracién de humedales es una opcidn con una elevada relacidn coste-efectividad
para reducir la contaminacion difusa en cuencas agricolas. Ademas, las grandes avenidas, una de las
principales fuentes de aportacién de nutrientes a la laguna, no pueden ser tratadas con sistemas de
obra civil, pero si con la superficie de humedales, tanto la ya existente como la que se puede
recuperar.
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Esta estrategia integrada necesita el apoyo imprescindible de un buen programa de monitoreo;
herramientas de modelado para el analisis del estado del sistema y la simulacidn de opciones de gestion; la
evaluacidn ex-ante para la seleccidon de alternativas; el seguimiento y evaluacion ex-post de las medidas y
una gestién adaptativa que garantice el cumplimiento de los objetivos esperados. Estos componentes
deberian explicitarse y vincularse con el Plan de Gestién Integral de los espacios protegidos del Mar Menor
y de la Franja Litoral Mediterranea de la Regiéon de Murcia.

El gobierno regional aprobé en abril de 2017 un Decreto de Medidas Urgentes para mejorar la situacién del
Mar Menor, con especial énfasis en las actividades agrarias de la cuenca. Sin embargo las medidas
contenidas no convencieron a distintas organizaciones de la sociedad civil (grupos ecologistas, Pacto por el
Mar Menor, organizaciones vecinales, Cofradia de Pescadores), las cuales presentaron conjuntamente una
serie de propuestas a los grupos politicos de la oposicién (PSOE, Podemos y Ciudadanos) para que las
transformaran en enmiendas. Estas propuestas se inspiraban a su vez en las conclusiones del Informe del
Comité de Asesoramiento Cientifico del Mar Menor, aprobado en febrero de 2017, cuyas recomendaciones
se han recogido mas arriba.

Los grupos de la oposicidon respondieron a la iniciativa y alcanzaron por su parte un acuerdo entre ellos en
torno a un amplio conjunto de enmiendas que recogian las aportaciones de la sociedad civil. Sin embargo,
desde finales de 2017 se desatd una virulenta campafia contra estas enmiendas, campana liderada por el
sector agrario mas inmovilista, utilizando distintos mecanismos de presidn que pusieron en serio riesgo la
aprobacién de las mismas. Esta campafia puso en serio riesgo la aprobacién de las enmiendas. Frente a ello,
se puso en marcha a su vez una campafia de la sociedad civil, organizando actos de apoyo a las enmiendas y
con una intensa labor en medios de comunicacién y redes sociales, tanto a nivel regional como nacional.
Esta campafia ciudadana sin duda fue un factor de peso a la hora de lograr que en febrero de 2018 las
enmiendas fueron finalmente aprobadas por los partidos de la oposicidon y con el voto en contra del PP.
Estas enmiendas constituyen sin duda un buen ejemplo de trabajo conjunto entre las organizaciones
ciudadanas, asi como de colaboracidn entre la sociedad civil y el trabajo politico institucional.

Las enmiendas introducen buena parte de las recomendaciones del Comité de Asesoramiento Cientifico
para implementar un modelo mas sostenible de gestion de la cuenca del Mar Menor. Una de las claves
mas novedosas se refiere a las medidas basadas en la naturaleza, como la creacién de setos de vegetacion
natural y la revegetacién de la red hidrografica desaparecida por los usos agrarios, medidas que actuan
como "trampas de nutrientes". Otra actuacion novedosa aqui, pero aplicada desde hace décadas en
muchas cuencas agrarias europeas, es la creacidn o recuperacion de superficies de humedal natural para
retener los nutrientes. Ademas, ésta es la Unica actuacion eficaz en caso de avenidas. Todas estas medidas
tienen otras muchas ventajas a nivel ambiental (reducen el impacto de las inundaciones y mejoran el
paisaje), econdmico (bajos costes de mantenimiento) y en cuanto a financiacion, pues forman parte de las
llamadas infraestructuras verdes. En este sentido, la financiacidn europea se va a reorientar de forma
creciente hacia este tipo de infraestructuras verdes.

El sector agrario es corresponsable en grado elevado de la eutrofizacién del Mar Menor y por tanto tiene la
obligacion de ser corresponsable en la solucion del problema, en aplicacién del principio de quien
contamina paga. Ademads, reorientar el modelo hacia la sostenibilidad, a través de un plan para
ambientalizar el regadio del Campo de Cartagena, supondria liderar un cambio que tarde o temprano
tendra que darse, que ya se estd dando en muchos lugares de Europa y que sin duda pasa por la
reconversiéon ambiental de la agricultura.

De la historia que nos cuentan el Mar Menor y sus humedales asociados emerge también una leccién
importante en relacién con los espacios protegidos constituidos por humedales y otros ecosistemas
acuaticos. El espectacular aumento del regadio y las alteraciones hidroldgicas consiguientes, han afectado
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gravemente a los valores que sustentan los multiples estatus de proteccién del complejo del Mar Menor y
sus humedales asociados. Todo ello demuestra que dichos estatus de proteccidn no han impedido la
degradacion de estos ecosistemas, justamente porque las presiones no se han generado dentro de estos
espacios protegidos, sino fuera de ellos. Por tanto, garantizar la proteccién efectiva del Mar Menor y sus
humedales requiere aplicar medidas de gestién fuera de los propios espacios protegidos. De forma general,
la conservacién de los ecosistemas acuaticos requiere ampliar el dmbito de actuacién al conjunto de la
cuenca de la que estos ecosistemas dependen. Una gestidon sostenible del territorio a escala de cuenca
constituye asi una condicién necesaria para la conservacion de tales ecosistemas acudticos.

Finalmente, hay que sefalar que las medidas de reduccidn y control de los flujos de entrada de nutrientes
posiblemente no sera suficiente para superar el actual estado alternativo, caracterizado por una situacion
eutréfica, de modo que junto a una reduccién drastica de dicha entrada de nutrientes seran necesarias
medidas adicionales que ayuden a la recuperacion del funcionamiento ecoldgico y las comunidades
biolégicas de la laguna.
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