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Presentación 

El modelo de política hidráulica desarrollado a lo largo del siglo XX en el estado español entró en crisis a 
finales de siglo. La política basada en la creación de una estructura de almacenamiento y transporte de 
agua, al servicio de los intereses de una comunidad de política restringida, formada por grandes 
constructoras regantes e hidroeléctricas chocó con una sociedad que había dejado de ser agraria y había 
empezado a cambiar su visión de la naturaleza. Al evidente deterioro del estado de ríos, lagos y acuíferos se 
añadía una creciente conflictividad social, no solo en las grandes obras (Riaño, Itoiz, etc.), sino también en 
aquellos territorios en los que la promesa de satisfacción ilimitada (y gratuita) de demandas no se podía 
sostener. 

En torno al cambio de siglo se produce la confrontación entre la culminación del viejo modelo, el Plan 
Hidrológico Nacional (PHN), finalmente aprobado en 2001 y el surgimiento y difícil consolidación de la 
nueva política del agua europea, representada por la entrada en vigor en 2000 de la Directiva Marco del 
Agua (DMA). La Fundación Nueva Cultura del Agua nace en este contexto como una organización de apoyo 
intelectual a los agentes y movimientos sociales que impulsan el cambio de paradigma de la política de 
aguas y la transición hacia un modelo basado en la protección de los ecosistemas acuáticos y el uso 
sostenible del agua frente a las propuestas de fomento de obra hidráulica del PHN. Compuesta por 
profesionales de distintos ámbitos (académico, técnico, cultural, etc.) y de la más diversas disciplinas, la 
Fundación promueve un cambio en la política de aguas basado en la recuperación y conservación de los 
ecosistemas acuáticos y en una gestión que desplace el centro de gravedad de los usos productivos del 
agua, incorporando dimensiones –como las emocionales, lúdicas, etc.- hoy manifiestamente postergadas. 

La atención prioritaria de la Fundación al desarrollo de la nueva política europea orientada al logro del buen 
estado ecológico de las aguas condujo a la creación de un grupo específico de análisis del desarrollo de la 
directiva. Bautizado inicialmente como Observatorio de Seguimiento e Implementación de la Directiva 
Marco del Agua (ODMA) cambió su nombre, en 2013, por el de Observatorio de Políticas del Agua (OPPA), 
al tiempo que ampliaba su campo de interés a otras actuaciones como la directiva de riesgo de inundación, 
entre otras. 

Desde sus orígenes, el Observatorio ha combinado el estudio de aspectos de carácter metodológico de la 
política de aguas con la atención a cuestiones concretas que se plantean con una clara dimensión 
territorial. La colaboración entre especialistas, generalmente académicos, con una sólida base disciplinar y 
profesionales –académicos o no- con un conocimiento contrastado de los diferentes territorios se ha 
mostrado fructífera, no sólo en las tareas de seguimiento de la DMA, sino también en la creación de nuevo 
conocimiento con un consistente contenido local.  

El Observatorio de las Políticas del Agua inicia, con la publicación del presente Informe del Observatorio de 
Políticas del Agua 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España, una serie de publicaciones 
con voluntad de periodicidad anual dedicadas al análisis de diversos aspectos de las políticas hídricas. El 
Informe se concibe como una recopilación de textos en los que los diferentes autores analizan de manera 
sintética los diversos aspectos de la política de aguas que, por una u otra causa, han merecido su atención a 
lo largo del año.  

En esta primera entrega destacan por el número de contribuciones las dedicadas al estado del medio, con 
especial atención a aspectos fluviales –hidromorfología, caudales, restauración, etc.- pero también al 
estado de las masas de agua subterráneas y a los efectos potenciales del cambio climático sobre el estado 
de los ecosistemas. 
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Por otro lado, los fenómenos extremos asociados al cambio climático ya perceptible son objeto de análisis, 
tanto por la sequía que afecta con intensidad variable a diversas demarcaciones, como por los episodios de 
lluvias torrenciales y oleajes intensos del invierno 2016/17. 

En el ámbito de los instrumentos de gestión, se pone de manifiesto que el empleo de los económicos sigue 
siendo una de las principales carencias de la planificación española, pese a las claras exigencias de la 
directiva marco del agua en ese sentido. Especialmente, por lo que se refiere a la recuperación de los 
costes atendiendo al principio de quien contamina paga y a la implementación de una política de precios 
que incentive el uso sostenible. Los instrumentos de carácter 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 atención de los autores. La 
agricultura de regadío, el principal consumidor de agua en nuestro país, es analizada en el contexto de la 
revisión de la política agraria comunitaria (PAC), mientras se exploran alternativas de mayor calado en el 
marco del debate acerca de la soberanía alimentaria. Por otro lado, el abastecimiento a poblaciones y el 
saneamiento de las aguas residuales son objeto de atención en el marco del desarrollo del derecho humano 
al agua. Sin abandonar el ámbito urbano hay que mencionar el interés que despiertan actualmente las 
propuestas de sistemas de drenaje sostenible y la gestión de la lluvia en espacios construidos. 

El Informe se cierra con dos contribuciones de carácter territorial dedicadas al análisis de sendos conflictos 
que en los últimos meses han mostrado una notable actividad: los relacionados con los proyectos de obra 
hidráulica en la cuenca del Ebro y los generados en torno al colapso ecológico del Mar Menor (Murcia) en la 
demarcación del Segura. 

Desde el Observatorio de Políticas del Agua esperamos contribuir con este informe (y con futuras ediciones 
anuales) al debate de las cuestiones más actuales en torno al agua y a mejorar con ello la política 
hidrológica ibérica. 

Para finalizar esta presentación, quisiéramos agradecer a todos los autores su esfuerzo desinteresado en la 
elaboración de este primer Informe del Observatorio de Políticas del Agua 2017. Retos de la planificación y 
gestión del agua en España. 

Francesc La-Roca y Julia Martínez 
Fundación Nueva Cultura del Agua 
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1. LOS CAUDALES ECOLÓGICOS EN LOS INFORMES DE SEGUIMIENTO DE LOS PLANES HIDROLÓGICOS 

Domingo Baeza 
Universidad Autónoma de Madrid 

1. Introducción 

El Reglamento de Planificación Hidrológica (Real  Decreto 907/2007) establece en sus artículos 87 y 88 que 
los organismos de cuenca deben elaborar un informe de seguimiento acerca del grado de implementación 
del plan de la demarcación y sus resultados. De acuerdo con dicho reglamento, los informes de seguimiento 
deben incluir los siguientes aspectos: a) la evolución de los recursos hídricos naturales y disponibles y su 
calidad; b) la evolución de las demandas de agua; c) el grado de cumplimiento de los regímenes de caudales 
ecológicos; d) el estado de las masas de agua superficial y subterránea y e) la aplicación de los programas de 
medidas y sus efectos sobre las masas de agua. 

En este apartado se presenta de forma sintética un análisis y valoración de los informes de seguimiento en 
relación con el grado de cumplimiento de los regímenes de caudales ecológicos en un conjunto de  cinco 
demarcaciones: Guadiana, Duero, Ebro, Miño-Sil y Tajo. En cada demarcación se realiza una síntesis de las 
conclusiones del informe de seguimiento y a continuación se aporta una valoración general de dicho 
informe y del grado de cumplimiento del régimen de caudales ecológicos. 

Según el apartado 3.4 de la Instrucción de Planificación Hidrológica (IPH) los componentes del régimen de 
caudales ecológicos son los siguientes: caudales mínimos, caudales máximos, distribución temporal de los 
caudales mínimos y máximos, 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 utilizarán métodos 
ecohidráulicos para establecer el régimen de caudales hidrológicos y se llevará a cabo una selección de 
masas estratégicas por parte de  las oficinas de  planificación hidrológica de las confederaciones 
hidrográficas.  

La normativa del plan hidrológico de cada demarcación establece los criterios que determinan si se cumple 
o no el régimen de caudales ecológicos en dicha demarcación. Si bien esto se ha modificado por el  Real 
Decreto 638/2016 (artículo 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 continuación utilizan los 
criterios establecidos por cada plan hidrológico. 

2. Grado de cumplimiento de los regímenes de caudales ecológicos en las demarcaciones 

2.1. Demarcación del Guadiana 

2.1.1. Conclusiones del informe de seguimiento 

El Informe de Seguimiento del Plan Hidrológico de la Demarcación del Guadiana 2015-2021 se refiere 
exclusivamente al año hidrológico 2015/16. La normativa del Plan de la Demarcación del Guadiana 
establece que se cumple el régimen de caudales ambientales si se cumplen las siguientes condiciones: a) los 
volúmenes mínimos mensuales se superan en once de los doce meses del año hidrológico; b) el volumen 
mínimo mensual en una estación de control no es inferior en un 10 % al volumen mínimo mensual fijado en 
la masa a la que pertenece y c) el caudal mínimo diario no es inferior en un 10 % al caudal mínimo del mes 
correspondiente. 

De acuerdo con las conclusiones del Informe de Seguimiento, se han registrado incumplimientos del 
régimen anual de caudales mínimos ecológicos en 5 de las 9 masas analizadas, concretamente en las masas 
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Guadiana VII, Guadiana IV, Guadiana V, Ardila II y Bullaque II. No se han observado incumplimientos de las 
tasas de cambio ni del régimen de caudales máximos, dado que los casos en que el caudal máximo 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 deberán ser 
corregidos en el futuro. 

2.1.2. Valoración 

Según 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 determinación de los caudales ecológicos 
mínimos. Sin embargo, el número de masas de las que se hace seguimiento 9 en total, es muy inferior al 
número de masas estratégicas, 19 y menos de las 23 en las cuales se han realizado la estimación de 
caudales ecológicos por métodos ecohidráulicos. No se entiende porque el control se lleva a cabo en un 
número tan limitado de tramos y masas, cuando existe la posibilidad de realizar un seguimiento más amplio 
puesto que existen 54 estaciones de aforo en funcionamiento en esta Demarcación.  

Por otra parte, el Informe de Seguimiento no especifica la razón por la que se han producido los 
incumplimientos, a pesar de que la Normativa del Plan Hidrológico especifica cuáles son los condicionantes 
que 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 gestión de agua puede estar asociado. 

Finalmente no se menciona nada referente a la consecución de los objetivos para los que se establece el 
régimen de caudales ecológicos: i) Proporcionar condiciones de hábitat adecuadas para satisfacer las 
necesidades de las diferentes comunidades biológicas propias de los ecosistemas acuáticos y de los 
ecosistemas terrestres asociados, mediante el mantenimiento de los procesos ecológicos y geomorfológicos 
necesarios para completar sus ciclos biológicos; ii) Ofrecer un patrón temporal de los caudales que permita 
la existencia, como máximo, de cambios leves en la estructura y composición de los ecosistemas acuáticos y 
hábitat asociados y permita mantener la integridad biológica del ecosistema. 

2.2. Demarcación del Duero 

2.2.1. Conclusiones del informe de seguimiento 

Según el plan hidrológico de la Demarcación del Duero, los criterios para el  cumplimiento del régimen de 
caudales ecológicos son: a) a escala mensual, el valor observado debe ser superior al caudal ecológico 
mínimo; b) a escala diaria, el valor observado debe ser mayor o igual al 80 % del caudal ecológico mínimo 
en al menos la mitad de los días del mes y c) a escala instantánea, el valor observado ha de ser mayor o 
igual al 50 % del caudal ecológico mínimo. 

En la cuenca del Duero se determinó el valor mínimo de caudal ecológico por  métodos ecohidráulicos en 69 
masas, a partir de una selección de masas estratégicas.  Se distinguen caudales ecológicos mínimos en dos 
situaciones, cuando hay  condición de normalidad hidrológica, y cuando hay condición de sequía 
prolongada. Sólo 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 mínimos se fijan en la Normativa del 
Plan Hidrológico. Se analizan caudales mínimos, caudales  aguas abajo de los embalses y caudales 
generadores, pero no caudales máximos o tasas de cambio.  

Según las conclusiones del Informe de Seguimiento, en cinco masas (Villomar, Tolibia, Segovia, 
Abastecimiento a Medina del Campo y Valdestillas) se incumple el caudal ecológico, sobre todo durante el 
periodo Agosto – Octubre. En las cinco masas se incumple el criterio instantáneo, incumplimiento que e 
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informe justifica basándose 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 Vencías) durante los meses de invierno. En 
cuanto al caudal generador o de crecida, sólo hay resultados en 8 masas de las 21 incluidas en el trabajo y 
según 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 Pontón 
Alto, pero no en Porma, Riaño, Aguilar y Águeda. 

2.2.2. Valoración 

Según la Instrucción de Planificación Hidrológica (IPH), se deben analizar los caudales ecológicos en el 10 % 
de las masas totales tipo río de la cuenca. Dado que en el Duero hay 690 masas tipo río, se debe analizar 69 
masas. Por tanto el análisis del cumplimiento del caudal ecológico, 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 ecológico máximo y las tasas 
de cambio. Por otra parte, en la mayoría de puntos se toman aforos directos puntuales, algo sin valor 
hidrológico para analizar el cumplimiento del régimen de caudales ecológicos. 

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

2.3. Demarcación del Ebro 

2.3.1. Conclusiones del informe de seguimiento 

La normativa del Plan Hidrológico de la Demarcación del Ebro señala que: "se entenderá que se cumple con 
el régimen de caudales establecido en el apéndice 6 cuando los caudales mínimos registrados son iguales o 
superiores en un 90 % del tiempo" y que su control se realizará "... a los efectos de garantizar que el 
cumplimiento de caudales permite mantener de forma sostenible la funcionalidad y estructura de los 
ecosistemas acuáticos y de los ecosistemas terrestres asociados..." 

En esta cuenca se han controlado 52 de las 69 masas donde la normativa del plan hidrológico ha establecido 
caudales ecológicos mínimos. El informe aporta los resultados del año hidrológico 2015-2016 y un gráfico 
con la evolución de los caudales en el aforo "027- Ebro en Tortosa", en el periodo 2006-2016. Se ha 
controlado el caudal mínimo en 52 puntos. Para determinar el grado de incumplimiento del régimen de 
caudales se han utilizado dos parámetros: i) número de puntos en los que no se alcanzan los caudales 
mínimos en más del 10 % de los días (escala diaria) y ii) número de puntos con incumplimiento en más del 
10 % del volumen anual (escala anual). En ninguna estación se controlan otros componentes del régimen de 
caudales ecológicos, como el caudal máximo, la tasa de cambio o el caudal generador). 

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

2.3.2. Valoración 

Según el Plan Hidrológico del Ebro hay 702 masas de agua tipo río, 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 sólo incluye 2 tablas y un gráfico con datos relativos al cumplimiento de los 
caudales ecológicos mínimos, 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 Hidrológico de la Demarcación del Ebro menciona los objetivos que se tienen que 
cumplir con la implementación de los caudales ecológicos, sin embargo en el informe no hay referencia al 
estado ecológico de las masas bajo control ni a los efectos que sobre este estado ejercen los caudales 
ecológicos. El informe, tampoco hace mención al establecimiento de medidas para mejorar el grado de 
cumplimiento de los caudales ecológicos. 

Por otra parte, la Normativa también establece unos regímenes de “caudales de continuidad” en los puntos 
en los que no se han realizado trabajos para la determinación precisa de los caudales ecológicos mínimos, 
con la finalidad  de favorecer un flujo de caudales continuo en toda la cuenca y mantener así la lógica 
hidrológica de los caudales ecológicos. No obstante, no hay mención en el informe del control en ningún 
punto de la cuenca acerca de estos  caudales de continuidad. 

2.4. Demarcación del Miño-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 río. De 
acuerdo con la Normativa del Plan Hidrológico, las condiciones para el cumplimiento del régimen de 
caudales ecológicos son: que alcanzándose los caudales mínimos previstos en cuanto a su volumen total 
trimestral, los caudales instantáneos superen en todo momento el 80 % del valor del caudal mínimo. No 
serán exigibles caudales ecológicos mínimos superiores al régimen natural existente en cada momento. 
Además, se especifican también las condiciones de cumplimiento de los caudales máximos, caudales 
generadores y tasa de cambio. 

Los criterios seguidos en la evaluación del cumplimiento de caudales ecológicos durante el año hidrológico 
2015/16 han sido los siguientes: a) superación del caudal mínimo total trimestral (volumen acumulado 
trimestral);  b) superación del caudal mínimo en al menos un 80 % del tiempo; c) caudales por debajo del 
caudal máximo en un 95 % del tiempo; d) tasas máximas de cambio no sean superadas en un 90 % del 
tiempo. 

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

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

Según el Informe de Seguimiento, casi todos los incumplimientos observados por caudales mínimos se 
corresponden con los meses de otoño y verano. La excepción está constituida por los puntos de control del 
río Sil en Ponferrada (N003) y Matarrosa (N037), que presentaron caudales por debajo del mínimo ecológico 
también en invierno y primavera. Respecto a los caudales máximos la mayoría de incumplimientos se 
produce en los meses de invierno y primavera, debido a las altas precipitaciones. En algún caso estos 
incumplimientos se extienden  hasta los meses de verano y en algunos puntos tienen lugar en otoño por 
respuesta máxima a precipitaciones (caso de los puntos N019 río Caldo en Bubaces, N016 río Tea en 
Ponteareas, N017 río Uma en Ponteareas o N034 río Ladra en Ínsua). En cuanto a los caudales generadores, 
se han alcanzado en 40 de los 49 puntos de control evaluados (82 %). 

2.4.2. Valoración 

Cabe señalar que el número de masas bajo control supera ampliamente el valor mínimo establecido por la 
Instrucción (10 % de las masas tipo río), algo sin duda positivo. 

El informe de seguimiento de la Confederación de Miño-Sil es, con mucha diferencia, el informe más 
completo de los analizados respecto a  los caudales ecológicos, por lo que podría servir de documento de 



 

Informe OPPA 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España                                                 Página 10 de 139 

 

Fundación Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 4ºdcha.-50009 Zaragoza-  http://www.fnca.eu 

 

referencia para otras confederaciones en cuanto a nivel de detalle de la información aportada. Se analizan 
casi todos los componentes del caudal ecológico (Qmin, Qmax, Qgenerador) y se analiza el caudal mínimo a 
escala trimestral, mensual e instantánea. No obstante faltan datos sobre las tasas de cambio, uno de los 
componentes del régimen de caudales ecológicos. No hay información específica sobre caudales de 
desembalse. 

Hay que subrayar el hecho muy positivo en este informe de incluir datos sobre el caudal mínimo 
instantáneo, a diferencia del resto de informes de seguimiento analizados. Esto permite valorar si el caudal 
mínimo se cumplió durante todas las horas del día, dado que a otras escalas temporales en principio cabe la 
opción de agregar un desembalse muy grande sólo durante unas horas, cumpliendo con el caudal mínimo 
diario, mientras que durante varias horas el río podría quedar seco o casi seco, una situación por cierto 
frecuente en la gestión de muchos embalses y que no es posible detectar con el tipo de información 
aportada en el resto de informes de seguimiento analizados. 

Como resumen de los datos aportados, hay que señalar que, del total de 49 masas bajo control, el caudal 
ecológico mínimo se incumple en 5 masas a escala trimestral, en 24 a escala mensual (uno o más meses de 
incumplimiento) y en 29 a escala instantánea. Respecto al caudal ecológico máximo, 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 mínimos en otoño y verano, pero se desconoce la razón del 
incumplimiento para las dos masas que no alcanzan el caudal mínimo 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 planificación se establece dicho régimen. 

2.5. Demarcación del Tajo 

2.5.1. Conclusiones del informe de seguimiento 

Se presentan resultados de 19  masas, un valor muy inferior al 10 % de las masas tipo río de la cuenca del 
Tajo. Estos resultados se refieren exclusivamente a los caudales mínimos. No hay datos sobre el 
cumplimiento del caudal máximo, la distribución temporal de los anteriores caudales mínimos y máximos, 
el caudal de crecida o  las tasas de cambio. Los datos presentados no cubren todo el año hidrológico 
(2014/2015), ofreciendo información sólo de los últimos cinco meses,  aunque según el informe de 
seguimiento los datos disponibles cubren el periodo de riesgo de incumplimientos. 

Según la normativa del plan hidrológico de esta demarcación, se entenderá que se cumple con el régimen 
de caudales ecológicos mínimos cuando, alcanzando el volumen total trimestral resultante de los 
instantáneos que se fijan, tales caudales instantáneos superen en todo momento el 80 % del valor del 
caudal mínimo. 

Por otra parte, la del Tajo es la única demarcación que incluye el concepto de caudal mínimo (no ecológico) 
para algunas masas en el río Tajo en Aranjuez, Toledo y Talavera de la Reina. 

Según el informe de seguimiento, en todos los puntos de control el caudal medio trimestral ha sido siempre 
superior al mínimo establecido y el caudal medio diario ha sido siempre superior al 80 % del caudal 
ecológico mínimo correspondiente. El informe de seguimiento concluye que se pudo atender a  las 
necesidades de la cuenca del Tajo, cumplir con los caudales ecológicos y con los caudales mínimos y a la vez 
cumplir con el desembalse máximo anual establecido desde Bolarque. El informe precisa que “se han 
producido situaciones de caudales prácticamente al límite de los umbrales para el cumplimiento del caudal 
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mínimo de 6 m³/s en Aranjuez y de 10 m³/s en Toledo y en Talavera de la Reina, o incluso provocando el 
incumplimiento en el caso de Aranjuez. Esta situación se produjo aun cuando la CHT aplicó todas las 
medidas de gestión técnica y administrativamente factibles.” 

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

2.5.2. Valoración 

Si bien el informe de seguimiento se puso en marcha iniciado ya el año hidrológico 2014/2015, por lo que 
sólo se aportan datos de los últimos 5 meses, no se entiende porque no se han incluido datos del año 
hidrológico 2015/2016, dado que el informe de seguimiento es de 2016. La ausencia de datos posteriores 
no permite analizar la evolución del régimen de caudales ni su  posible impacto en los objetivos ambientales  
del Plan hidrológico. Tampoco se entiende que sólo se controlen 19 masas, un valor inferior al 10 % de las 
307 masas tipo río de la demarcación, sobre todo teniendo en cuenta además que la demarcación 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: “Río Tajo desde Embalse Almoguera hasta Embalse Estremera”, 
sin que se haya justificado su ausencia del plan de seguimiento. 

En cuanto al tipo de información presentada, además de los datos sobre caudales ecológicos y caudales 
mínimos, hay algunas referencias respecto a las tasas de cambio, pero no se presentan datos sobre su 
cumplimiento. Tampoco se analiza el cumplimiento de caudales ecológicos máximos ni de los caudales 
generadores.  

Respecto a los casos en los que no se alcanzan los caudales ecológicos mínimos, no se presenta un análisis 
de las razones por las que tales umbrales no han sido alcanzados. 

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

 

Figura 1.1. Caudales observados en el Río Tajuña desde Embalse Tajera hasta Río Ungría de abril a septiembre de 
2015 y caudal mínimo 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 información aportada son en general claramente insuficientes 

En cuatro de los cinco casos analizados el número de masas evaluadas no alcanza el mínimo del 10 % de las 
masas tipo río, establecido en la Instrucción de Planificación Hidrológica. Además, en la mayoría de los 
casos sólo se analiza un año hidrológico, en general correspondiente al 2015-16. Tampoco se especifica si el 
caudal ecológico mínimo de referencia corresponde a un año hidrológico considerado de sequía (caso en el 
que los caudales ecológicos mínimos exigibles son menos exigentes) o es un año de  normalidad hidrológica. 
Igualmente no se presentan resultados de los años precedentes del ciclo de planificación, por lo que no es 
posible valorar la evolución de los caudales ecológicos observados ni si se han propuesto medidas para 
corregir incumplimientos y, en dicho caso, si han funcionado o no.  

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

De los cinco informes de seguimiento analizados, el del Miño-Sil es el que puede considerarse más 
completo, tanto en el tipo de seguimiento realizado (en relación por ejemplo con el número de 
componentes del régimen de caudales controlados y el número de masas evaluadas), como en el grado de 
detalle de la información aportada en el informe, donde hay que destacar que es el único informe de los 
analizados que aporta datos sobre caudales instantáneos. 

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

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 evaluación es 
necesaria para establecer la relación entre el cumplimiento o no del régimen de caudales con el estado 
ecológico de las masas correspondientes y su evolución en el tiempo.  

Dicha evaluación es fundamental para responder a dos cuestiones básicas:  

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 debería modificarse; 

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

Sin esta evaluación, no es posible verificar la validez o no del régimen de caudales fijado en los planes 
hidrológicos para contribuir a alcanzar o mantener el buen estado ecológico de las masas tipo río. 

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

En los informes de seguimiento no se hace mención 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 aplicación en 
este caso, a pesar de la atención especial que debería prestarse a las masas protegidas. La información 
aportada es insuficiente, dado que no se identifican las masas protegidas, particularmente las incluidas en la 
Red Natura y en consecuencia tampoco se evalúa si se alcanzan los objetivos ambientales, es decir, si los 
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regímenes de caudales en estas masas protegidas se contribuye a alcanzar los objetivos específicos de 
conservación de hábitats 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 ecológicos será salvaguardar y mantener la funcionalidad ecológica 
de dichas especies (áreas de reproducción, cría, alimentación y descanso) y hábitat según los requerimientos 
y directrices recogidos en las respectivas normativas”. 
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2. LA EVALUACIÓN HIDROMORFOLÓGICA FLUVIAL 

Alfredo Ollero 
Universidad de Zaragoza 

En Europa el sistema de evaluación de la calidad ecológica fluvial se estableció en la Directiva Marco del 
Agua (2000). Con anterioridad el diagnóstico se basaba exclusivamente en algunos parámetros físico-
químicos, en lo que conocemos comúnmente como “calidad del agua”. Pero es evidente que los ríos no son 
solo agua, sino mucho más y que la depuración sólo soluciona una parte pequeña del problema de las 
múltiples presiones e impactos que sufren los ríos. Desde la Directiva el principal peso de la evaluación lo 
han adquirido los parámetros biológicos. La Directiva incluye también parámetros hidromorfológicos, pero 
solo pueden ser empleados como apoyo a los biológicos para discriminar entre los estados muy bueno y 
bueno. 

En la última década se ha ido confirmando desde diferentes ámbitos científicos y técnicos la necesidad de 
que los indicadores hidromorfológicos adquirieran una mayor importancia y una mejor resolución. 
Paralelamente, el empleo de condiciones de referencia para el diagnóstico se ha puesto cada vez más en 
entredicho, de manera que los índices más recientes intentan evitarlas. Estas condiciones de referencia se 
descartan por la inexistencia de modelos en el presente e incluso en el pasado. Un nuevo diagnóstico 
hidromorfológico, más apoyado en criterios e indicadores hidrológicos y geomorfológicos que los 
precedentes, se ha mostrado muy útil y ha puesto en evidencia que, en muchos casos concretos evaluados, 
el estado hidromorfológico era peor que el físico-químico y el biológico y, por tanto, tendría que haber sido 
más relevante en la evaluación. Es cada vez más evidente que la evaluación biológica no informa ni alerta 
sobre las condiciones previas y básicas, hidromorfológicas, que son necesarias para el establecimiento 
dinámico del ecosistema y su mantenimiento sostenible y resiliente. Además, la evaluación biológica puede 
dar resultados engañosos temporalmente como consecuencia de procesos de dinámica hidromorfológica, 
pero la evaluación hidromorfológica sí atiende esos procesos y los enmarca en el contexto de equilibrio 
dinámico. Por ejemplo, la continuidad en el transporte de sedimentos se ha convertido en un indicador de 
máxima relevancia en los índices más recientes, MQI e HYMET, elaborados respectivamente por científicos 
italianos y austriacos. 

Actualmente existe un debate europeo sobre estos aspectos, registrado en varios foros científico-técnicos 
internacionales. Básicamente desde el ámbito científico de las ciencias de la Tierra, y con el apoyo de los 
gestores de Italia y España, se propone modificar la Directiva para dar mayor peso a la evaluación 
hidromorfológica. En contraposición, los gestores centroeuropeos siguen defendiendo la Directiva con su 
prioridad en la evaluación biológica y no quieren modificarla. 

En España la evaluación hidromorfológica se ha convertido en un reto relevante para la administración 
estatal (MAPAMA, confederaciones hidrográficas), que ha ido añadiendo a sus protocolos oficiales 
aplicaciones concretas de índices como el IHG para las alteraciones geomorfológicas o el software IAHRIS 
para las hidrológicas. Paralelamente, en la restauración fluvial también está ganando peso en los últimos 
años la restauración hidromorfológica, con acciones como el derribo de presas y el logro de espacio para el 
río. Cada vez hay más control y restricciones sobre las extracciones de áridos y las modificaciones 
normativas en el DPH también han dado pequeños pasos en esta línea. Todo ello llevó al Ministerio 
(entonces MAGRAMA) en 2013 a la elaboración de un protocolo de caracterización fiel a los principios y 
estructura de trabajo de la Directiva, pero que incorpora las nuevas tendencias, para lo que se contó con 
numerosos expertos, y está siendo completado en 2017 con una métrica de evaluación.  

De forma paralela y desde el ámbito mediterráneo, principalmente desde la Confederación hidrográfica del 
Júcar, hay un gran interés por evaluar las masas de agua temporales, y en especial las de carácter efímero, 
por su notable presencia en el territorio y su marcada problemática, especialmente hidromorfológica. Esta 
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preocupación, materializada en parte en el marco del proyecto Life TRivers, ha llevado a la colaboración 
para una versión específica del índice IHG para ríos efímeros (IHG-E). Se trata del índice más adaptable a las 
características de estos cursos fluviales, y se busca también la integración de la nueva versión 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 señalar que la legislación española establece como río efímero el 
que lleva agua superficial en menos de 100 días al año, aunque en la mayor parte de los casos se trata de 
cursos que solo registran caudal hídrico a raíz de esporádicas precipitaciones intensas. 

En líneas generales, los índices para la evaluación hidromorfológica se apoyan en protocolos de gabinete y 
campo que incluyen la tramificación y elección de áreas de muestreo, el análisis de la cuenca vertiente, la 
información e identificación de presiones, la caracterización hidrológica, la fotointerpretación, la 
cartografía geomorfológica, la morfometría o medición de morfologías y su relación con los caudales 
geomórficos, la verificación de procesos geomorfológicos de dinámica lateral o vertical, el muestreo de 
sedimentos, el muestreo de vegetación y la interpretación de dinámicas para un diagnóstico final. 

El protocolo del  inisterio  versión  .0, febrero de  0    est  orientado a la obtención de las variables 
hidromorfológicas necesarias para la caracterización y la evaluación hidromorfológica de las masas de agua 
de la categoría ríos. Se aplicará en toda la red fluvial al menos una vez en cada ciclo de planificación 
hidrológica y por parte de técnicos de las confederaciones. Un aspecto interesante previo es que el 
protocolo trata de superar las deficiencias hidromorfológicas en la delimitación de las masas de agua, de 
manera que propone que para su caracterización y evaluación se dividir   la masa de agua en tantos tramos 
hidromorfológicos como realidades representa vas presente dicha masa. El protocolo se estructura en tres 
grandes bloques de análisis: la caracterización del régimen hidrológico, incluyendo tanto caudales líquidos 
como caudales sólidos y la conexión con las aguas subterráneas, la caracterización de la continuidad del río, 
que se centra fundamentalmente en su funcionalidad para la ictiofauna, y la caracterización de las 
condiciones morfológicas del cauce, estructurada en los tres apartados que define la Directiva (variación de 
la profundidad y anchura del cauce, estructura y sustrato del lecho y estructura de la zona ribereña. 

Una vez definido el protocolo (en mayo de 2017) se está cerrando la confección de la métrica de evaluación 
del estado hidromorfológico. Este sistema de evaluación, además de interactuar con el protocolo, del que 
obtiene la información, intenta dar respuesta también a los requerimientos del Real Decreto por el que se 
establecen los criterios de seguimiento y evaluación del estado de las aguas superficiales y las normas de 
calidad ambiental (R.D. 817/2015), del Reglamento de Planificación Hidrológica (R.D. 907/2007) y, por 
supuesto, de la Directiva Marco del Agua (2000/60/CE). La métrica es de fácil aplicación, aunque compleja 
por la cantidad de indicadores que incluye. Se está preparando, como se ha señalado, un apartado especial 
para ríos efímeros. 

Es evidente que el diagnóstico hidromorfológico integrado en un seguimiento, permite evaluar el estado en 
cada momento y sobre todo evaluar las dinámicas y tendencias, comprobar si un curso fluvial asiste a 
dinámicas naturales, está siendo afectado por el cambio global, está siendo degradado por presiones 
antrópicas o está recuperándose de alguna perturbación. El diagnóstico continuado es un proceso 
ineludible para plantear un programa de medidas de restauración, es decir, un tratamiento contra las 
enfermedades del río. A su vez, los logros de dicho programa habrán de ser evaluados periódicamente en 
nuevas fases de diagnóstico. En suma, diagnóstico y restauración deben ser procesos continuos 
íntimamente ligados y en permanente seguimiento.  

Esta es la idea fundamental del paradigma de gestión adaptativa: diagnóstico, tratamiento, nuevo 
diagnóstico, revisión adaptativa del tratamiento, nuevo diagnóstico, nueva adaptación del proceso 
rehabilitador. La restauración fluvial se apoya en la gestión adaptativa y es permanente, en un proceso de 
mejora que perdurará en el tiempo hasta que el trabajo del río y sus ajustes naturales terminan diluyendo 
las acciones de restauración activa y construyendo una situación resiliente para el ecosistema. El 



 

Informe OPPA 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España                                                 Página 16 de 139 

 

Fundación Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 4ºdcha.-50009 Zaragoza-  http://www.fnca.eu 

 

tratamiento debe buscar la mejora en los índices a través de objetivos clave como la naturalidad, la 
funcionalidad y la resiliencia, con elementos clave de materia (agua, sedimentos y nutrientes) y energía 
(crecidas y procesos geomorfológicos y ecológicos), y para todo ello es imprescindible el espacio (territorio 
fluvial), la conectividad y el tiempo. 

En conclusión, a pesar de la prevalencia (todavía) de los indicadores biológicos en el diagnóstico, para el 
éxito de la restauración es prioritario trabajar sobre la componente hidromorfológica, ya que ésta 
constituye la base del funcionamiento y de la salud del ecosistema fluvial. En este sentido, nuestro país, 
junto con Italia, se ha situado en la vanguardia de la evaluación hidromorfológica y su aplicabilidad. El 
diagnóstico hidromorfológico conduce a medidas que recuperen caudal y sedimentos, creando y 
consolidando las condiciones funcionales y los hábitats, lo que permitirá, en suma, que el tramo de río se 
recupere en su estructura, permitiendo el desarrollo de una biocenosis adecuada. 
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3. RESERVAS NATURALES FLUVIALES 

Tony Herrera Gao 
Mediodes. Consultoría Ambiental y Paisajismo 

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

Dado el grave deterioro de gran parte de nuestros ríos y que cada vez son menos tramos los que gozan de 
un estado que podría considerarse muy bueno o bueno (según categorías de la Directiva Marco del Agua, 
en adelante DMA), además de albergar valores singulares o resultar indispensables para preservar buena 
parte de los servicios ecosistémicos que nos aportan, las reservas fluviales surgen para dar protección a una 
representación de dichos ríos. Aparece así 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 Hidrológico Nacional, que introdujo un cambio en el artículo 42 (punto 1.b.c) del texto refundido de la 
Ley de Aguas: 

«La asignación y reserva de recursos para usos y demandas actuales y futuros, así como para la 
conservación y recuperación del medio natural. A este efecto se determinarán: Los caudales ecológicos, 
entendiendo como tales los que mantiene como mínimo la vida piscícola que de manera natural habitaría o 
pudiera habitar en el río, así como su vegetación de ribera. Las reservas naturales fluviales, con la finalidad 
de preservar, sin alteraciones, aquellos tramos de ríos con escasa o nula intervención humana. Estas 
reservas se circunscribirán estrictamente a los bienes de dominio público hidráulico.» 

Posteriormente, es el Reglamento de Planificación Hidrológica (RD 907/2007, de 6 de julio) el que dentro 
de la Sección 4ª relativa a Zonas Protegidas, en el artículo 22 del RD, da algo más de desarrollo a la figura de 
RNF, estableciendo el objetivo general, los criterios y requisitos, así como los órganos competentes para su 
declaración y gestión.  

Podemos definir por tanto a las RNF como la figura de nuestro ordenamiento jurídico por la que se 
preservan de alteraciones en su dominio público hidráulico, aquellos ríos o tramos fluviales, con escasa o 
nula intervención humana y con elevada naturalidad.  

Debemos tener presente que la figura de RNF no es la única recogida en la instrucción de planificación que 
permite la protección de tramos fluviales con fines de conservación. Los planes hidrológicos contemplan la 
posibilidad de declarar otros tipos de "zonas protegidas" que lo están por otros motivos específicos. 
Cobrarían un sentido muy parecido a las RNF las "zonas protegidas por hábitat o especies", por ejemplo, 
que tienen también una finalidad de conservación muy clara y específica. 

El Ministerio de Agricultura, Pesca, Alimentación y Medio Ambiente (MAPAMA) y las comunidades 
autónomas con competencias en la gestión de cuencas hidrográficas han trabajado en la definición de las 
que actualmente componen el primer listado de RNF declaradas en España. En septiembre de 2015 se 
aprobaron por Acuerdo del Consejo de Gobierno un total de 135 RNF para todas las demarcaciones 
hidrográficas intercomunitarias dependientes del MAPAMA. En total las 135 RNF suponen 2.683,95km de 
ríos protegidos. Sin embargo, sólo pudieron declararse ese mismo año 82, porque las 53 restantes no 
cumplían con el requisito que reflejaba el artículo 22 del citado RD 907/2007 de que los tramos declarados 
como RNF debían estar en “muy buen estado”. No fue hasta enero de  0   cuando, gracias a la aprobación 
del RD 638/2016 de 9 de diciembre, por el que se modificaba el Reglamento de Dominio Público Hidráulico 
(RDPH), entre otros, que se pudieron definitivamente declarar las 53 RNF que habían quedado pendientes 
(ver tabla 1).  

http://www.magrama.gob.es/es/agua/participacion-publica/7-acurnfv2_tcm7-395578.pdf
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Entre otras cuestiones, el nuevo RDPH establece que para identificar las reservas hidrológicas se atenderá 
al estado de las aguas o sus características hidromorfológicas: 

a) En cuanto al estado, se podrán declarar como reserva hidrológica aquellas que estando en muy 
buen estado o buen estado, tengan una relevancia especial, bien por su singularidad, 
representatividad de las distintas categorías 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 características hidromorfológicas, se podrán declarar como reserva hidrológica 
aquellas que sean representativas de las distintas hidromorfologías existentes. 

Estos cambios arrojan mayor flexibilidad y criterios más claros para la declaración de RNF. 

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

 

Las cuencas cuyas competencias están transferidas a las comunidades autónomas también han trabajado 
para declarar sus propias reservas. Han quedado así aprobadas las RNF de las cuencas del Distrito fluvial de 
Cataluña, Galicia Costa y parte vasca del Cantábrico Oriental: 54 RNF en total y 319,4 kilómetros (tabla 2).  

Tabla 2. Catálogo actual de RNF declaradas en cuencas intracomunitarias. Fuente: Ecologistas en Acción. 

 

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

 

Puede concluirse que se ha avanzado significativamente en la puesta en marcha de esta figura de 
protección de ríos y que la aprobación del nuevo marco jurídico ha supuesto un elemento positivo de 
mejora. También en las cuencas Intercomunitarias, por parte del MAPAMA, se ha habilitado un espacio en 
la web, específico para el Catálogo Nacional de RNF, en el que se pueden consultar y descargar todo tipo de 
documentos sobre normativa de tramitación y gestión, cartografía e información detallada de las RNF.  

2. Propuestas de mejora en la red de RNF 

Sin embargo, hay varios aspectos polémicos, que aún generan dudas o que podrían mejorarse 
sustanciosamente: 

2.1. Cantidad de reservas y kilómetros 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 
podría estar relacionado con otro de los puntos que trataremos más adelante, los criterios de selección, 
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 protección recursos sobre los que existen 
demandas de aprovechamientos futuros, etc. En este sentido cobra interés el trabajo de ecologistas en 
acción, ONG que, además de estar haciendo un seguimiento muy exhaustivo de todo el proceso de la 
declaración de RNF en España, ha publicado sus propios listados con propuestas de incorporación de 
nuevos tramos para las diferentes demarcaciones. 

2.2. Gestión  

Por parte del MAPAMA se ha establecido toda la normativa y procedimiento de tramitación de las RNF que 
establece con claridad las restricciones, prohibiciones, etc., que suponen o que pueden aplicarse. También 
ha publicado un documento específico, denominado “Líneas estratégicas para la gestión de las reservas 
naturales fluviales” con el que se establecen, tanto unos objetivos generales para el conjunto del catálogo 
nacional de RNF, como las pautas sobre los posibles criterios específicos en cada una de las mismas. Dicho 
documento también expone la oportunidad que suponen estos espacios protegidos fluviales para dar 
seguimiento al cambio climático. Sin embargo, detectamos que uno de los mayores escollos que 
encuentran las RNF en relación con su gestión es que su ámbito de protección se circunscribe al dominio 
público hidráulico (de competencia estatal), y por otro lado las competencias en materia de biodiversidad 
son de las CCAA. Esto hace que se valore tímidamente la oportunidad que ofrecen las RNF para la 
conservación de la biodiversidad asociada a los ríos. Sobre esto cabe señalar aquí que en los resultados de 
un proyecto impulsado por la Universidad de Barcelona y la Fundación Nueva Cultura del Agua, y financiado 
por la Fundación BBVA, el proyecto RESERVIAL, se ha entrado de lleno en esta cuestión abordándola 
mediante cuestionarios y un total de cuatro talleres participativos que han contado con representantes de 
la administración, técnicos, ONG y colectivos sociales. Fruto de este proceso se determinaron un total de 8 
objetivos generales para las RNF priorizados según su importancia: 
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1. Protección y conservación del conjunto de la biodiversidad asociada a los ríos. 

2. Protección y conservación de tramos fluviales en muy buen estado de conservación (prístinos). 

3. Proteger paisajes fluviales singulares y tipos de ríos peninsulares representativos de toda la 
variedad existente con el fin de conservar los procesos naturales de geomorfología y dinámica 
fluvial. 

4. Función de corredor y conectividad ecológica. 

5. Protección de tramos con regímenes hidrológicos poco alterados 

6. Protección y conservación de especies amenazadas. 

7. Protección y conservación de riberas fluviales y su vegetación asociada. 

8. Protección de tramos que no alberguen especies invasoras. 

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

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

2. Las RNF son una oportunidad para proteger, de cara a la conservación, 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 diseñar 
redes de RNF en España, y son viables de aplicar técnicamente con la información de que se 
dispone. 

2.3. Criterios de selección 

Este es uno de los aspectos más controvertidos en relación a las RNF, pues no parece que las reservas 
declaradas hasta la fecha lo hayan sido según unos criterios establecidos con anterioridad, claros y que 
hayan sido los mismos en cada una de las demarcaciones hidrográficas. El propio MAPAMA reconoce, por 
ejemplo, que aún quedan tipologías de ríos de las cuencas intercomunitarias que no están representadas 
en el catálogo actual y que deberán 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 planificación 
sistemática. Dichas herramientas consisten en este caso en un software, en concreto la aplicación MARXAN 
desarrollada en Australia, que permite, partiendo de una base de datos de información georeferenciada 
sobre una determinada cuenca hidrográfica, establecer unos objetivos y criterios de selección 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 gestión, 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 aplicación 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 público hidráulico, de 
competencia estatal, y la gestión de la biodiversidad sea competencia de las CCAA, no ha facilitado que se 
hayan tenido en cuenta objetivos de conservación de la biodiversidad, especies amenazadas, etc., en el 
actual catálogo de RNF. Sin embargo, como se ha señalado, este fue el objetivo prioritario que resultó del 
proceso de consulta y participación del proyecto RESERVIAL. Debe considerarse, además, que se da el caso 
en nuestro país de algunas especies en ríos amenazadas y que no están incluidas en ningún tramo fluvial de 
la Red Natura. Todo esto, nos hace pensar que sería una oportunidad perdida no tener en cuenta la 
componente biodiversidad en su más amplia expresión a la hora de diseñar nuestra red de RNF. Por tanto, 
parece lógico que debería establecerse un marco de colaboración y coordinación entre el Estado y las CCAA 
para que este elemento pueda ser incorporado como criterio de selección de las RNF, y éstas contribuyan 
así a la conservación y protección de la biodiversidad. El MAPAMA hace referencia a esta necesidad de 
coordinación en su documento de líneas estratégicas de gestión de las RNF, pero consideramos que no 
profundiza lo suficiente en esta cuestión crucial y no establece cuáles deberían ser las pautas y prioridades 
a seguir en esa colaboración. Sin duda este es un reto en el que habrá que avanzar en los próximos años. 

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 
que se ha venido avanzando en estos últimos tres años en las cuencas intercomunitarias. También estaría 
bien homogenizar criterios y objetivos, que contribuyan a una red final de RNF que garantice que todas las 
tipologías de ríos, de paisajes fluviales, geomorfológicas y un porcentaje muy considerable de su 
biodiversidad asociada, especialmente especies amenazadas, quedan incluidas en dicha red  
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4. RESTAURACIÓN FLUVIAL. ESTADO DE LA CUESTIÓN 

1. Restauración y rehabilitación de ríos 

Tony Herrera Grao 
Mediodes. Consultoría Ambiental y Paisajismo 

En general poco se ha avanzado en los últimos años desde que se aprobase una Estrategia Nacional de 
Restauración de Ríos (ENRR), cuyas bases fueron publicadas en 2010 (MAGRAMA, 2010). El desarrollo de la 
misma y la plasmación en proyectos concretos sigue siendo, en general, prácticamente simbólico y en 
pocas ocasiones enlazados con la Planificación Hidrológica. Se puede decir que en la última década tan sólo 
se han restaurado total o parcialmente poco más de una treintena de tramos fluviales, habiéndose notado 
un descenso en la inversión y los proyectos desarrollados en los últimos años. La ENRR parece haberse ido 
desinflando desde su inicio (con más o menos dificultades y sin estar dotada de grandes inversiones) hasta 
ahora, donde la cuestión de la restauración da la sensación de resultar menos prioritaria. Bien es verdad 
que algunos proyectos que pueden considerarse de rehabilitación fluvial, como la eliminación de pequeños 
azudes y barreras, se incorporan ahora con más naturalidad que antes en la gestión que aplican los 
organismos de cuenca, dejando de considerarse algo excepcional que debe ser anunciado a bombo y 
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 señalar 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 ejecución. 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 epígrafe similar, pero no se ha producido una incorporación real de la ENRR en los 
planes hidrológicos. 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 planificación y abandonados. Esto 
incluso se ha llevado a cabo ignorando a veces las directrices del ministerio o de la comisaría de aguas de la 
propia confederación.  

Muchas de las esperanzas de quienes defienden que la restauración fluvial debe avanzar significativamente 
en nuestro país se han trasladado ahora desde la fracasada ENRR a la aplicación de la denominada Directiva 
de Inundaciones, Directiva 2007/60/CE, de 23 de octubre (DI), que se traspone al ordenamiento español 
por el Real Decreto 903/2010, de 9 de julio (RDI), cuyo objetivo es la reducción de las consecuencias 
negativas para la salud humana, el medioambiente, el patrimonio cultural y las actividades económicas, 
asociadas a las inundaciones. De esta directiva se derivan los Planes de Gestión del Riesgo de Inundación 
(PGRI) los cuales deben favorecer las medidas no estructurales, como puede ser la restauración o 
rehabilitación fluvial, frente a medidas de carácter estructural como los encauzamientos, presas, etc. Según 
un análisis de los primeros PGRI de siete demarcaciones hidrográficas  la restauración fluvial ocupa un lugar 
destacado tanto por el número de proyectos como por la cuantía de las inversiones previstas (Figuras 1 y 
2). Habrá que estar atentos, por tanto, al desarrollo de dichos planes en los próximos años para evaluar el 
grado de cumplimiento de los mismos y sus resultados. 
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Figura 1: Porcentaje del número de medidas según la clasificación del RDI para todos los PGRIs analizados (izquierda) y por 
demarcaciones (derecha). Fuente: Jiménez Puig y Herrera-Grao (2016). 

 

 

 

Figura 2: Porcentaje del presupuesto de las medidas según la clasificación del RDI para todos los PGRIs analizados (izquierda) y 
por demarcaciones (derecha). Fuente: Jiménez Puig y Herrera-Grao (2016). 

En el lado más positivo de lo realizado en los últimos años cabe destacar algunas actuaciones realizadas por 
la Confederación Hidrográfica del Duero y otras actuaciones dispersas, pero muy interesantes, 
desarrolladas por los gobiernos autonómicos de Navarra y Cataluña. Con ellas se ha conseguido devolver 
vida en ocasiones a ríos 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 país. También cabe citarse la 
experiencia del LIFE RIVERLINK (cuenca del Segura) en la eliminación de algunos azudes para mejorar la 
conectividad, pero sigue tratándose de experiencias pequeñas que destacan por su carácter demostrativo 
de lo que podría llegar a hacerse si realmente hubiese voluntad política y de las administraciones. 

Señalamos a continuación algunas recomendaciones que deberían tenerse en cuenta para que la 
restauración de ríos adquiera, en el presente ciclo de planificación y en los próximos, el protagonismo que 
le corresponde como elemento fundamental para la recuperación y mejora del buen estado de las masas 
de agua. 

 La restauración fluvial debe planificarse a nivel de cuenca, por lo que debería estar claramente 
reflejada en los planes hidrológicos y acoplada a los programas de medidas. Deben estar analizados 
los ríos y tramos fluviales que requieren actuaciones de restauración o rehabilitación, debidamente 
justificados y diferenciados según sus objetivos, acciones necesarias, magnitud de las actuaciones, 
etc., y sobre todo debidamente priorizados con criterios técnicos y participación pública, para que 
la restauración fluvial en cada demarcación 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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 Las actuaciones de restauración deben someterse a análisis completos de sus costes y beneficios, 
en contraposición con análisis similares para actuaciones que pueden ser degradadoras de los ríos, 
y que sin embargo conviven con las propuestas de restauración en los Programas de Medidas de los 
Planes actualmente en vigor. 

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

 Debería tenerse más presente la experiencia de otros países que han avanzado mucho más en 
restauración fluvial y aprovecharse mejor la disposición de muchos técnicos de los diferentes 
organismos de cuenca, que poseen inquietudes y aptitudes muy positivas hacia la restauración de 
ríos. 

 Es necesaria la redefinición de algunas de las masas de agua. 

Referencias 

Jiménez Puig, P.; Herrera-Grao, T. 2016. Análisis crítico y comparativo del primer ciclo de los planes de 
gestión del riesgo de inundación en España. Actas IX Congreso Ibérico de Gestión y Planificación del Agua. 
Fundación Nueva Cultura del Agua. Valencia. pp. 613-624. 

MAGRAMA. 2010. Restauración de ríos. Bases de la estrategia nacional de restauración de ríos. Ministerio 
de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino. 

 

2. La restauración fluvial en la cuenca del Ebro 

Alfredo Ollero 
Universidad de Zaragoza 

El estado ecológico y la funcionalidad de los cursos fluviales de la cuenca del Ebro han sufrido un deterioro 
notable en las últimas décadas a causa del cambio global y presiones antrópicas directas. Frente a esta 
problemática las iniciativas de restauración son todavía escasas, locales y muy dispersas en el territorio. 
Además, estas iniciativas no han surgido en el marco de la búsqueda de soluciones a una problemática 
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 mayoría provienen de iniciativas 
locales, así como de un interés institucional por no quedarse atrás en la tendencia general de recuperación 
ambiental de los ríos europeos.  

A diferencia de áreas como la cuenca del Duero o Cataluña, la cuenca del Ebro no destaca en la actualidad 
por la restauración fluvial, habiendo optado la administración hidrológica fundamentalmente por la 
recuperación de humedales. De hecho, en la memoria del Plan Hidrológico en vigor (2015-2021) de la 
cuenca hidrográfica del Ebro no se plantea ninguna medida de restauración fluvial y tan sólo hay una 
referencia a la creación y restauración de humedales. Ahora bien, existen bases consolidadas para poder 
desarrollar restauración fluvial en el futuro: paradigmas teóricos asociados a grupos de trabajo, la puesta 
en práctica de algunas acciones con el papel de ejemplos de demostración y la posibilidad de trabajar de 
forma integrada con la conservación (Reservas Naturales Fluviales) y con la gestión de inundaciones 
(Territorio Fluvial). 

En actuaciones concretas la restauración 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 España y Portugal. En 
la cuenca del Duero, por ejemplo, las numerosas y exitosas iniciativas de restauración fluvial responden al 
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esfuerzo personal de un grupo reducido de técnicos de la demarcación y a campañas de sensibilización 
como la “Escuela de Alcaldes”. Este valioso contexto no se ha dado en la cuenca del Ebro, en la que llama la 
atención el hecho de que no se ha eliminado todavía ninguna presa ni barrera transversal al cauce, cuando 
son ya más de 200 las demolidas en la Península. 

Otro aspecto a tener en cuenta es la ambigua definición del concepto de restauración. Muchas actuaciones 
realizadas por la Confederación Hidrográfica del Ebro en ríos como el Piedra, el Leza, el Jubera o el Ésera, 
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 renaturalización y recuperación del 
funcionamiento fluvial integral de una auténtica restauración. Constituyen de hecho actuaciones de 
reacondicionamiento tras crecidas con remoción de sedimentos, eliminación de vegetación natural y 
estabilización de las márgenes con técnicas de bioingeniería y plantaciones. Desde el CIREF se ha criticado 
intensamente el empleo del término restauración 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 ordenación y gestión 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 Público Hidráulico, cuya definición ha 
mejorado en diferentes avances legislativos en la última década. Así, se ha buscado ganar espacio al río con 
el objetivo único de laminar crecidas y siempre que no hubiera riesgo de erosión 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, más espacio para el río en lugares concretos. La única acción que se integró en la Estrategia 
Nacional de Restauración de Ríos fue la eliminación de un dique longitudinal obsoleto en el río Cinca en 
Fraga. En el caso del Soto Tetones, un tramo del río Ebro aguas arriba de la ciudad de Tudela (Navarra), no 
se derribó el dique, pero sí se abrió en varios puntos y se rebajó en algunos sectores para permitir la 
inundación. Con ello se está desarrollando un ecosistema natural, además de servir de recinto de 
laminación 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 
más espacio a la inundación. La primera actuación en esta línea ha tenido lugar en la localidad de Alcalá de 
Ebro, 50 km aguas arriba de Zaragoza, donde se ha derribado un dique de 620 m de longitud. 

En esta línea, sin lugar a dudas las acciones de restauración fluvial más interesantes y ambiciosas de la 
cuenca se localizan en Navarra en los cursos bajos de los ríos Arga y Aragón. El origen de este proceso de 
restauración se encuentra en las ideas recogidas en el Plan de Gestión del Lugar de Interés Comunitario 
“Tramos bajos del Aragón y del Arga” de  00 . Fue la primera vez en que en un documento técnico se 
planteó como objetivo la devolución al río del espacio de movilidad o territorio fluvial. Aquel plan de 
gestión desembocó en dos proyectos LIFE en torno al hábitat del visón europeo (la zona alberga la mayor 
población europea de este mustélido) y el resultado final han sido varias actuaciones que incluyen retirada 
de diques en ambos ríos -Vallacuera en el Arga y Caparroso en el Aragón-, recuperación de hábitats e 
incluso devolución de más de 100.000 m3 de sedimentos al cauce. La mayor de todas las actuaciones, el 
proyecto de Sotocontiendas (Marcilla) ha sido finalista del premio internacional de restauración fluvial 
River Prize 2015. 

Aunque no se han eliminado presas en la cuenca sí se han rehabilitado numerosos pasos para peces, 
mejorándose considerablemente la técnica en los últimos años. Uno de los proyectos más interesantes es 
la creación de una rampa para peces en el río Najerilla (Torremontalbo, La Rioja). 
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Numerosas actuaciones de rehabilitación se han ejecutado en ámbitos urbanos con acciones puntuales de 
limpieza de residuos, acondicionamiento de orillas degradadas y aplicación de técnicas de bioingeniería. Los 
casos son abundantísimos, en numerosas localidades y con el título habitual de “parques fluviales”. La 
mejora estética y ambiental es evidente, pero se alejan mucho de la restauración por cuanto conllevan 
urbanización de las riberas y también estabilización de las márgenes, de manera que las técnicas de 
bioingeniería son en definitiva defensas que impiden la erosión y los procesos geomorfológicos naturales. 
Estas actuaciones deberían encuadrarse como simple mejora paisajística, pero se han enfocado 
socialmente como restauración fluvial a pesar de sus déficits y en ocasiones contraindicaciones. 

Se ha trabajado en la descontaminación química del embalse de Flix, quedando esta tarea inconclusa a raíz 
de la paralización por corrupción 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 macrófitos en el 
cauce mediante la suelta de crecidas desde los embalses, lo que podría considerarse restauración 
hidrológica. En la misma línea, para paliar el déficit sedimentario del Delta del Ebro se han propuesto 
diferentes actuaciones de restauración. Existen estudios que proponen recuperar sedimentos 
trasvasándolos 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 próximos años puedan iniciarse nuevos proyectos, existiendo iniciativas en diferentes 
afluentes del río Ebro, principalmente en la línea de dar más espacio y recuperar la funcionalidad de las 
áreas inundables. Sin embargo, no existen proyectos de recuperación de los cauces trenzados de 
piedemonte, a pesar de su claro retroceso y de su elevado valor no solo geomorfológico y en 
geodiversidad, ya que son considerados los tipos fluviales de mayor diversidad biológica y los ecosistemas 
en mayor peligro de extinción en la actualidad. 

La restauración fluvial constituye un proceso reciente y complejo, un largo camino en el que circulan con 
mucha mayor rapidez las ideas teóricas y los planteamientos científicos y técnicos que la mentalidad social. 
Por tanto, es un gran reto de futuro, abriendo un largo camino para la recuperación de la naturalidad de los 
cursos de agua y para la mitigación 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 todavía 
grandes. Los amplios e intensos usos e intereses económicos sobre el agua y los ríos y una todavía 
deficiente educación ambiental constituyen obstáculos que ralentizan considerablemente el proceso. En la 
cuenca esto ha quedado demostrado por el escaso número de iniciativas y el carácter local y puntual de 
éstas, de manera que estamos muy lejos de poder resolver los problemas ambientales del Ebro. Sí se han 
conseguido los primeros buenos ejemplos y prácticas de actuación, de manera que de cara al futuro hay 
bases de apoyo y modelos para incrementar las acciones de conservación, restauración y rehabilitación 
sobre tramos fluviales rurales y urbanos. Otros puntos de apoyo para el futuro son la creciente toma de 
conciencia sobre la necesidad de restauración, la posibilidad de nuevas figuras de protección, como las 
Reservas Naturales Fluviales y el gran potencial de la devolución de espacio al río (Territorio Fluvial), como 
mecanismo que combina la mejora ambiental con la gestión de inundaciones. 

Es evidente que hay que avanzar fundamentalmente en dos líneas, la de la educación y concienciación 
social para la puesta en valor de los ríos y la de la ejecución progresiva de actuaciones de restauración y 
rehabilitación puntuales, locales, que sirvan de ejemplos de demostración aplicables y extrapolables, que 
animen a la imitación en otros espacios fluviales. 
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5. ESTADO DE LA GESTIÓN DE AGUAS SUBTERRÁNEAS. PROPUESTAS DE CAMBIO 

Jesús Carrera y Víctor Vilarrasa 
Unidad Asociada “Grupo de Hidrología Subterr nea”  GHS UPC-CSIC). Instituto de Diagnóstico Ambiental y 

Estudios del Agua (IDAEA). Consejo Superior de Investigaciones Científicas (CSIC). Barcelona 

1. Introducción 

El objetivo inicial de esta nota es presentar y discutir el estado de las aguas subterráneas en España en 
2016. Lo esperado, pues, sería revisar el estado de las masas de agua subterránea. Periódicamente se 
realizan ejercicios de este tipo (ver, p.ej., Molinero et al., 2008). Aunque necesarios, terminan siendo un 
poco repetitivos porque los acuíferos tienen una gran inercia y no se producen cambios muy significativos 
de un año a otro a menos que se adopten acciones drásticas. Por ello, la mera revisión del estado de los 
acuíferos tiende a recibirse con una cierta actitud cansina de “deja vu”. Cuando a ello se une la tradicional 
queja de “hidroesquizofrenia”  escasez de hidrogeólogos en la administración hidr ulica y marco legal que 
ha favorecido la explotación indiscriminada de los acuíferos), esta actitud se vuelve fatalista. Peor aún, 
termina favoreciendo la propia “hidroesquizofrenia”, porque conduce a una visión separada de aguas 
subterr neas y superficiales, rompiendo la tradicional “unidad del ciclo hidrológico”, a la que con tanto 
éxito se ha apelado para promover la cuenca como unidad de gestión. De hecho, los hidrogeólogos no 
hemos sido ajenos a este error al ver las aguas subterráneas como un elemento ajeno, que termina 
percibiéndose como complementario, contingente, pero no esencial. Por ello, en esta revisión 
adoptaremos el enfoque complementario. En lugar de analizar el estado de las aguas subterráneas, 
revisaremos los elementos b sicos de su gestión y el “estado de las acciones”, poniendo el énfasis en que la 
gestión de acuíferos es un elemento m s en la “unión del ciclo hidrológico”. 

2. Elementos básicos para la gestión del agua subterránea  

2.1 Cantidad (el agua que te rodea, por el terreno gotea) 

Probablemente, lo único en que están de acuerdo todos los involucrados en la gestión de acuíferos sea en 
que 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 Antártida) es subterránea. A modo de ejemplo, un 
descenso de 1 m en el acuífero terciario del Tajo, aguas arriba de Talavera, supone unos 3000 hm3, 
suficiente para suministrar agua a todos los españoles durante un año. Ello, unido al bajo coste de 
inversión, se ha venido utilizando para justificar la explotación intensiva de acuíferos, que se basa en 
bombear durante unos decenios muy por encima de los recursos renovables, para desarrollar la economía 
y, teóricamente, después realizar otras actividades que demanden menos agua (Llamas y Custodio, 2003; 
Hernández-Mora et al., 2003; Custodio, 2010). Aunque el concepto suena atractivo, termina convirtiéndose 
en “aquí paz y después gloria”. La propia inercia de los acuíferos implica que, por un lado, pueden pasar 
muchos años hasta que se empiecen a notar impactos visibles y, por otro, sean necesarios muchos años de 
esfuerzo continuado (el acuífero de la Mancha Oriental, del que hablaremos más adelante, es ilustrativo) 
para recuperarlos, cosa que con frecuencia no llega a ocurrir. De hecho, resulta irónico que la explotación 
intensiva de acuíferos, que se ha venido practicando en España, contradice los principios económicos de 
quienes la propugnan: un recurso que no cuesta, no se valora. Al margen de su discutible economía (en 
algunos lugares, como Israel o Arizona, ha sido “rentable” , la explotación intensiva produce unos impactos 
ambientales irreversibles (el Río Santa Cruz en Arizona han dejado de fluir). Dedicaremos una parte de esta 
nota a discutirlos. Antes, conviene analizar la esencia de la explotación sostenible. Para ello es preciso 
cuestionar el concepto de “recursos renovables”. 

El término “recurso renovable anual” sugiere que lo que se explote un año se restaurará en años sucesivos. 
Es bastante válido para el caudal de un río. Se puede extraer agua de un río durante un año sin 
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comprometer lo que pasará en los sucesivos. En los acuíferos, la cosa es un poco más complicada, como se 
ilustra en la Fig. 1, que muestra el impacto de un bombeo a una cierta distancia de un río (10 km en la Fig. 
  , para un acuífero “normal”  T=2000 m2/d, S=0.2, r=100 mm/año, donde T es transmisividad, S es 
coeficiente de almacenamiento y r es recarga). El nivel natural previo al bombeo (línea azul) muestra la 
típica forma parabólica. El bombeo provoca un cono que va creciendo con el tiempo (líneas verde, naranja 
y roja, tras 2, 10 y 100 años de bombeo, respectivamente). Al principio (hasta el tiempo tini), todo el agua 
bombeada proviene del almacenamiento  del acuífero (área roja en la gráfica derecha de la Fig. 1). 
Paulatinamente, el caudal bombeado empieza a compensarse con captura de la descarga al río (el río, 
empieza a recibir menos agua que antes del bombeo, línea naranja de la gráfica izquierda) y el cono apenas 
crece. A partir de tequ, toda el agua bombeada se compensa reduciendo la descarga o, como en el caso de la 
Fig. 1, invirtiendo el flujo (el río pasa de ser ganador a perdedor, con lo que deja de funcionar como río, ver 
apartado 2.3).  

tini

tequL (km)
tini

(años)
tequ

(años)
3 0.2 2.5

10 2.7 27.4

30 24.7 246.6

100 274.0 2739.7

 

Figura 1: Izquierda, niveles en una sección “ideal” perpendicular a un río, en condiciones naturales y tras 2, 10 y 100 años de 
bombeo a 10 km del río. Derecha, el % del bombeo que se compensa con captura de descarga al río (área azul) evoluciona desde 
prácticamente 0% (hasta tini) al 100% (después de tequ). El resto proviene del almacenamiento.  

El resumen de esta discusión 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 río y éste apenas se vea afectado, unido a las 
fluctuaciones naturales, favorece las actitudes “negacionistas”  “¡no pasa nada!” . La degradación es tan 
lenta que, para cuando se hace palpable, ya solo se acuerdan los viejos (nadie recuerda los manantiales de 
 urcia  y el río  o humedal , que antes era normal, solo lo recuerdan los “nost lgicos”. Por ello, hagan fotos 
de Doñana y del Júcar para enseñárselas a sus nietos. No les pase como al Prof. Maddock, al que nadie creía 
cuando declaró que el Río Santa Cruz había sido fluyente (por fortuna, al acabar, el viejo juez le dijo en un 
aparte: “no se preocupe, Dr.  addock, pasé la infancia en Tucson y me bañaba cada día en ese río” .  

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

2.2 Calidad del agua y protección de acuíferos (un acuífero manchar, es como a madre pegar) 

Existe la creencia de que la calidad del agua subterránea es peor que la de la superficial. En realidad, eso es 
falso por cuatro motivos (Fig. 2):  



 

Informe OPPA 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España                                                 Página 29 de 139 

 

Fundación Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 4ºdcha.-50009 Zaragoza-  http://www.fnca.eu 

 

Concentraciones medias en el Río Besós
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Figura 2: Concentraciones en el Río Besós y en un pozo del aluvial que extrae agua del río, tras dos semanas de residencia en el 
acuífero (Jurado et al., 2015; Tubau et al., 2014). Este tiempo es suficiente para reducir un 70% la contaminación de orgánicos y, 
en particular, de productos farmacéuticos (PhACs) y drogas (DAs). Los mayoritarios apenas se alteran, salvo los asociados a 
procesos rédox (O2, NO3, Fe y Mn).  

1. El agua que llevan los ríos es la media de la de los acuíferos que lo alimentan (la contribución de 
escorrentía superficial directa es mínima, en contra de lo que se enseña). En realidad, en España, 
una parte sustancial del caudal del río proviene de las depuradoras (entre el 12 y el 25%, 
dependiendo del año, en el Llobregat, Mujeriego et al., 2016). 

2. Las aguas subterráneas no contienen microorganismos patógenos, aunque pueden llegar a los 
pozos, habitualmente desprotegidos en España, a través del fuste.  

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

4. El alto tiempo de residencia (150 años de media) garantiza que, con frecuencia, las aguas 
subterráneas son tan antiguas que, cuando se recargaron, aún no existían 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 fracción orgánica se va degradando 
a lo largo del acuífero. A los 300 m, los compuestos analizados se encontraban por debajo del límite de detección, confirmando 
que el flujo a través de diversos estados de oxidación favorece la eliminación de la mayoría de contaminantes. 



 

Informe OPPA 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España                                                 Página 30 de 139 

 

Fundación Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 4ºdcha.-50009 Zaragoza-  http://www.fnca.eu 

 

Todo ello hace que, en los países del centro y norte de Europa, la única agua que se acepta para consumo 
humano sea la subterránea, ya que la ausencia de patógenos permite no tener que clorar. Ello se traduce 
en una reducción significativa de los costes de potabilización (aireación, para eliminar volátiles y oxidar Fe y 
Mn, que precipitan, y filtración, para eliminar estos precipitados) y distribución (la aireación y filtración 
pueden hacerse in situ). No estamos argumentando aquí que se suprima la cloración, que tanto contribuyó 
a mejorar la esperanza de vida a principios del s. XX, pero que requiere redes de distribución con muy alta 
garantía. Lo que estamos argumentando es que la calidad del agua subterránea es, en principio, exquisita, 
por lo que es urgente una acción decidida para protegerla. Tampoco quiere decir que no existan problemas 
de contaminación, los más graves son:  

1. Contaminación por nitratos. Afecta a la mayoría de nuestros acuíferos (Fernández, 2007). Su origen 
es fundamentalmente agrícola. Nótese 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 
degradación  de ahí lo de “madre pegar” . Su solución es factible  ver apartado  .6 , pero requiere 
una Política Agraria Común (PAC) más ambiental. 

2. Contaminación puntual de origen industrial. Aunque está en recesión y su extensión es pequeña, es 
potencialmente tóxica y cara de resolver.  

En ambos casos, se requiere imaginación y decisión, más que dinero. En todo caso, la protección de 
acuíferos es una asignatura pendiente. El Grupo Español de la Asociación Internacional de Hidrogeólogos 
elaboró el año pasado una propuesta de recomendación sobre construcción de pozos para minimizar la 
contaminación por el fuste. Debe ser considerada por la administración. También es urgente que se 
imponga, en los planes de ordenación del territorio, la obligación de no permitir actividades peligrosas 
dentro de los polígonos de protección de pozos. 

2.3. Interacción río-acuífero (un río sin su aluvial, no es río, es canal) 

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

Los bosques de ribera se alimentan de dicha descarga (en contra de la creencia generalizada de que beben 
agua del río) (Fig. 4). Precisamente, es la proximidad del nivel freático lo que permite a las freatofitas tener 
hojas tiernas, que se renuevan anualmente y constituyen un eslabón inicial de la mayoría de las cadenas 
tróficas de dichos bosques. 
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Figura 4: Una parte del caudal del río fluye por el subálveo (zona hiporreica), produciendo esquemas complejos de flujo tanto (1) 
en sección vertical, debidos a las variaciones de la pendiente, como (2) en planta, asociados a la geometría de los meandros. 
Estos flujos se pierden cuando baja el nivel y se desconecta el río, 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 subálveo a la zona hiporreica y lo trataba como parte 
del río, un concepto que lamentablemente se ha perdido). La pendiente del río no es uniforme. En tramos 
con meandros, el agua circula lenta (con baja pendiente) en las curvas, donde hay pozas, y rápida (y, por 
tanto, con alta pendiente) en las rectas. Los cambios de pendiente favorecen que parte del agua del río se 
infiltre al aluvial, incluso en los tramos en los que se produce una descarga neta desde el acuífero hacia el 
río (Figura 4). Aunque la fracción infiltrada sea muy pequeña, su tiempo de residencia en el  aluvial es 
grande (la velocidad del agua del río se mide en m/s, la subterránea en m/día), lo que permite la 
degradación de la materia orgánica disuelta (de hecho, incluso de compuestos recalcitrantes, que nunca se 
eliminarían en una EDAR convencional, recordar Fig. 2). En este proceso, el agua se vuelve anaerobia, lo 
que vuelve a favorecer fértiles procesos bioquímicos, especialmente en la interfaz entre esta descarga y el 
agua aeróbica del río, precisamente donde comienzan las cadenas tróficas del río (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 río, 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 sobreexplotación del acuífero 
provoca un descenso del nivel freático  y el agua deja de retornar al río. Lo que es peor, la materia en 
suspensión termina colmatando el lecho del río. Por ello, no es exagerado decir que cuando el río se 
desconecta de su aluvial, deja de ser un río y pasa a ser un canal. También por ello, concluimos que la 
forma más natural de evaluar el estado del río es evaluando el grado de conexión con su aluvial. Y, también 
por ello, se requiere imaginación y decisión, más que dinero, aspecto sobre el que volveremos en el 
apartado 2.6. 

2.4 Intrusión marina (si el acuífero no descarga al mar, ni gambas ni almejas podrás yantar) 

El término intrusión marina describe la penetración de agua marina tierra adentro. Como el agua salada es 
más densa que la dulce, tiende a hundirse, formando una cuña. La profundidad a la que se encuentra dicha 
cuña es aproximadamente igual a 40 veces el nivel piezométrico del acuífero (de hecho, unas 70, según 
Pool y Carrera, 2011). Por tanto, pequeños descensos del nivel piezométrico, provocan que la cuña salina 
ascienda y penetre tierra adentro, salinizando el acuífero.  

La mayoría de acuíferos costeros del mundo sufren problemas de intrusión marina, como consecuencia de 
la concentración de la población en la costa, lo que es válido para casi todos los acuíferos costeros 
españoles, excepto en la cornisa cantábrica (López-Geta y Gómez-Gómez, 2007; hay una actualización 
reciente de Custodio, pero aún no está disponible). La salinización conlleva no solo una pérdida de recursos 
hídricos, sino también un sobrecoste económico directo (abandono de pozos y construcción de nuevos). De 
hecho, la práctica habitual consistía 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 más alejado de la costa. 
Esto no hacía más que agravar el problema, ya que el nuevo pozo hacía avanzar la cuña salina tierra 
adentro hasta también salinizarlo. 

La intrusión marina afecta no solo a los recursos continentales, sino también a los marinos. El retorno de 
aguas subterráneas supone una aportación insustituible de nutrientes al mar. El efecto es menos visible y 
más difícil de cuantificar que el de la interacción con los ríos, pero no deja de ser una lección de humildad 
para los hidrogeólogos académicos que estudiamos la intrusión marina que los artículos más citados sobre 
el tema no sean de hidrogeólogos, sino de oceanógrafos preocupados por la descarga submarina de aguas 
subterráneas. 

En resumen, tanto para minimizar el avance tierra adentro de la cuña de intrusión marina, como para 
proteger la productividad marina costera es necesario dejar salir algo de agua dulce. En la práctica, eso solo 
se puede conseguir o bien reduciendo el bombeo tierra adentro, o bien mediante barreras hidráulicas. 
Estas consisten en inyectar agua dulce en una línea de pozos situada a lo largo de la costa (también se 
puede conseguir con balsas de recarga, más baratas y sencillas, pero que necesitan espacio, caro en la 
costa . Aunque podría parecer que esto es “tirar agua al mar”, la realidad es que la eficiencia hidr ulica 
(relación entre el posible aumento del caudal de bombeo y el caudal de inyección) 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 protección mejora la eficiencia de la explotación. 

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

Existe la percepción por una parte de la sociedad que los recursos hídricos están limitados a los que se ven. 
Es decir, principalmente a los embalses. Sin embargo, históricamente, el agua subterránea ha sido clave 
para garantizar el suministro de agua a la población, especialmente en épocas de sequía, y para el 
desarrollo de los regadío más eficientes (Hernández-Mora et al., 2003). Pero, como hemos venido 
argumentando, su explotación puede producir impactos severos.  

En nuestro clima, que se caracteriza por la alternancia de periodos húmedos y secos con períodos del orden 
de un lustro, es evidente la necesidad de “ahorrar”  aumentar el almacenamiento de agua subterr nea  en 
las épocas lluviosas para poder hacer frente a las sequías. Por ello, una gestión conjunta de las aguas 
superficiales y subterráneas es necesaria para poder disponer de agua en todo momento, cosa por la que 
han venido argumentando desde antiguo nuestros más egregios académicos (ver síntesis de Sahuquillo, 
2010). Ello es sin perjuicio de otras medidas de actuación tanto sobre la demanda (políticas de precios, 
subvenciones y restricciones), como sobre la oferta (p. ej., desalación).  

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

La recarga artificial es una herramienta de gestión que consiste en introducir agua en los acuíferos, lo que 
permite aumentar los recursos de agua subterránea. Con ello, se puede almacenar agua en los acuíferos en 
épocas de excedente, para utilizarla en episodios de escasez. Aunque la recarga artificial puede jugar 
diversos papeles en la gestión, aquí estamos argumentando por el de herramienta de regulación, análogo al 
almacenamiento en embalses, pero con tiempos de respuesta potencialmente grandes. La recarga tiene 
varias ventajas: es menos costosa, no tiene pérdidas por evaporación, no pierde calidad del agua (p.ej., por 
eutrofización), 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 ríos y acuíferos. Por contra, adolece de tres 
problemas: (1) es difícil (problemas de colmatación); (2) requiere mantenimiento y gestión; (3) la normativa 
es ambigua. Aunque el problema más grave es el tercero, empezaremos discutiendo la tecnología antes de 
revisar los aspectos legales. 
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Figura 5: Esquema del proyecto de recarga artificial de Sant Vicenç del Horts, incluyendo la red de observación 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 añadir una capa reactiva, que favorece el desarrollo de estados rédox variables (3). Cada columna de puntos 
representa los resultados de una especie química (se analizaron 54 compuestos). Todas se reducen tras la instalación 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 acuíferos mediante balsas (lo más habitual, pero requiere espacio), 
canales, pozos (lo más difícil, pero ahorra espacio) o escarificando el lecho del río. Todos ellos necesitan un 
cierto mantenimiento para mantener la capacidad de infiltración, ya que la superficie de infiltración tiende 
a colmatarse por filtración (retención de coloides y finos en suspensión , crecimiento de “biofilms”, 
precipitación mineral o formación de burbujas de gas. En todos ellos se produce una mejora inmediata de 
la calidad (eliminación de patógenos, coloides y sólidos en suspensión) en los primeros centímetros y una 
mejora diferida (reducción de metales y contaminantes orgánicos) 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 degradación de 
contaminantes “recalcitrantes” promoviendo la generación de diversos estados de oxidación, que 
favorecen el desarrollo de procesos metabólicos diversos y la ampliación 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 único que no se mejora es la salinidad. Por 
ello, en la barrera contra la intrusión 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 difícil (la 
escorrentía tiene mucha materia en suspensión), es factible si las zonas de infiltración son muy extensas.  

Lo anterior sugiere que una manera de luchar contra la escasez de agua, contra las avenidas y contra la 
contaminación con nitratos es promover la aplicación extensiva de agua de lluvia, en períodos lluviosos, 
sobre terrenos agrícolas. De hecho, si a esta agua se le añade materia orgánica disuelta, se reducirán los 
nitratos no sólo por dilución, sino también por desnitrificación. Aunque esto requiere “regar en invierno” e 
involucrar a los agricultores  tarea “que helaría los corazones de los políticos m s valientes, y haría llorar a 
los normales” , se puede iniciar su estudio mediante pruebas piloto con medidas incentivadoras. A la larga, 
si funciona, sería rentable para todos.  

El problema más grave es el normativo. Según se interprete la regulación, 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  6 0/ 00 , de   de diciembre, por el que se establece el régimen jurídico de la 
reutilización de las aguas depuradas”, que en la pr ctica prohíbe la utilización de todo tipo de aguas, por la 
presencia de materia en suspensión y/o microorganismos (lo que es irónico, ya que ambos se eliminan por 
filtración durante la recarga, proceso idéntico al de las ETAPs). Según el RD todas las ETAPs también serían 
“ilegales”. Sería 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 reutilización en general. Las limitaciones de este RD se 
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podrían haber superado con el “RD  5 4/ 009, de   de octubre, por el que se regula la protección de las 
aguas subterr neas contra la contaminación 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 acuífero. Aunque se ignoró esta sugerencia, este RD contiene una salvaguarda interesante 
 artículo 4.6  “sin perjuicio de la exigencia de requisitos m s estrictos previstos en otras normas, los 
órganos  competentes  podrán  no  exigir  la  aplicación  de  las  medidas  … a aquellas entradas de 
contaminantes … que sean resultado de vertidos a las aguas subterr neas, 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 trat ndola 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 
solución “imaginativa” fue la del ACA en la susodicha barrera contra la intrusión marina. No lo llamaron 
“recarga artificial”, sino “barrera hidr ulica”…, y “coló”. Desafortunadamente, estos procedimientos 
“farisaicos” requieren un cierto coraje y pocos se atreven a seguirlos, aunque sea la única manera de 
proteger la Salud Pública. Entre tanto, en Barcelona seguimos bebiendo agua que, hasta en un 25% (en 
verano m s , “pasó el día anterior por el riñón de alguien de Terrassa o  anresa”. Esta agua no la beberían 
en los países del centro y norte de Europa, que no sufren por beber agua recargada, les sale más barata, y 
se permiten el lujo de no tener que clorarla. 

2.7 Conocimiento de los acuíferos (para una buena gestión, has de saber un montón) 

Hasta aquí hemos argumentado que no se puede separar el agua subterránea de la superficial. Pero hay 
diferencias metodológicas en su estudio. Para poder gestionar los acuíferos, minimizar la intrusión marina, 
realizar recarga artificial, proteger su interacción con los ríos, y remediar su contaminación es necesario 
disponer de un buen conocimiento de los acuíferos. Ello requiere un esfuerzo de caracterización geológica, 
piezométrica, hidroquímica y, a veces, geofísica e incluso mecánica. Por otro lado, hay que realizar ensayos 
de campo para determinar las propiedades del acuífero. Toda esta información se integra en un modelo 
conceptual del acuífero, o acuíferos, que sintetiza su funcionamiento.  

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

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

2. Deben actualizarse periódicamente. De hecho, las bases de datos deberían utilizarse para dicha 
actualización. Aquí el problema vuelve a residir en la complejidad. Mantener un modelo es difícil. 

3. El modelo termina siendo del “modelista”. Su construcción conlleva un aprendizaje, que es b sico 
para la gestión y más importante que el propio modelo. No es fácil trasmitir ese conocimiento. Por 
ello, los modelistas deben estar próximos a los gestores. 

Pese a estas dificultades, consideramos que la gestión hidrológica solo será adecuada cuando se base en 
modelos. Estos deben ser accesibles y transparentes. Lo ideal sería que el solicitante de un permiso de 
extracción pueda ver el impacto que, sobre el medio natural y sobre los demás usuarios, puede llegar a 
tener su extracción de agua.  
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3. Algunos hitos del último año 

Probablemente, el hito hidrológico más importante de estos últimos años haga referencia al acuífero de La 
 ancha  el acuífero  3 . Fue “descubierto” en los años  0, dando inmediatamente lugar a una explotación 
intensiva, que provocó el secado de los “Ojos del Guadiana” en  983 y un tremendo daño a las Tablas de 
Daimiel  Fig. 6 . De hecho, llegaron a “privatizarse” los terrenos del cauce, con el concurso de la Justicia, 
que llegó a anular (1990) el deslinde del dominio público hidráulico. Afortunadamente, esta decisión fue 
corregida por el Supremo en 1994. Sin embargo, el deslinde se paralizó y, de hecho, sigue habiendo 
regadíos en el cauce (Fig. 6). Estos se limitan a la parte alta, porque en 2014 el río volvió a fluir, gracias a 
que los años anteriores fueron muy húmedos y a que la Administración había adoptado el Plan Especial del 
Alto Guadiana (se paga a los agricultores para que no rieguen). Es difícil valorar la rentabilidad de dicha 
operación, pero el hecho es que el río volvió a serlo. Nos felicitamos y felicitamos al Ministerio y a la 
Confederación Hidrográfica del Guadiana porque este año se ha retomado el deslinde. Lamentablemente, 
los Ojos se han vuelto a secar en Junio, lo que confirma la tendencia de los últimos años, agravada por el 
hecho de que 2017 está siendo especialmente seco.  

 

Figura 6: Imágenes de Google Earth (Jul/2017) de los Ojos del Guadiana y Tablas de Daimiel, en (1) 2011 y (2) 2015, junto con (3) 
evolución de niveles en un sondeo próximo (datos de http://sig.mapama.es/redes-
seguimiento/visor.html?herramienta=Piezometros), que muestra como el flujo en los Ojos está ligado al nivel del acuífero. En 
2011, el cauce había desaparecido y había numerosos pivotes de regadío (círculos 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 Planificación Hidrológica 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 acuíferos y que se ha venido 
avanzando significativamente en las redes de observación. Además, en general, los datos son accesibles. 
Hemos preparado la Fig. 6 con datos bajados de la red. Queríamos preparar una figura análoga para el 
acuífero Almonte-Marismas, pero no hemos sabido encontrar ningún sondeo de la red con datos 
accesibles. A veces, los formatos son variables, lo que dificulta su explotación y estudio. Desde el punto de 
vista de entender el estado de las masas de agua subterránea, las páginas web de las Confederaciones 
Hidrográficas no son particularmente amigables (la del ACA es más fácil). Un reto importante es 
transformar el conocimiento que se va teniendo en información fácilmente digerible. La mayoría 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 acompañado de una explicación didáctica en la 
web de la confederación. En resumen, hay mucho por mejorar, pero el hecho de que la información esté 
accesible es un gran avance. 
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También se ha mejorado en la incorporación de hidrogeólogos a las confederaciones, que están avanzando 
en la dirección de convertirse en organismos de gestión o, al menos, de “colaboradores” en la gestión.  

El principal reto es ahora transformar todos esos avances en auténticas medidas de gestión. La recarga 
artificial, probablemente el elemento más importante de gestión hidrológica, sigue siendo una asignatura 
pendiente. La verdad es que el marco legal no lo pone fácil, ya que, además de las dificultades normativas 
que ya hemos visto, la competencia ambiental es autonómica y desde la perspectiva de la Directiva Marco, 
no se puede separar la “gestión hidrológica” de la “gestión ambiental”. Sería pretencioso sugerir cambios 
legislativos, pero animamos a observar que el ACA, que agrupa todos los aspectos hidrológicos en las 
Cuencas Internas de Cataluña, es prácticamente el único organismo que ha afrontado con una cierta 
decisión las medidas de gestión (control de bombeos, recarga artificial, lucha contra la intrusión marina, 
etc.). Aunque la adopción de estas medidas no está exenta de dificultades económicas y políticas (la gestión 
del agua en Cataluña involucraba a 9 consejerías, Carrera, 1999), no deja de ser un ejemplo de cómo se 
pueden hacer las cosas (es llamativo que Sahuquillo et al., 2009, también singularizaban la situación de 
Cataluña, pese a que su visión de la gestión de las aguas subterráneas es bien distinta de la que 
proponemos aquí).  

4. Conclusiones y recomendaciones 

La conclusión de este ejercicio de análisis es que, por un lado, se ha avanzado mucho desde que Llamas 
  9 4  hiciera suyo el término “hidroesquizofrenia”. Lo m s importante es que el estado de los acuíferos se 
mide de forma habitual y que se han incorporado a los organismos de cuenca hidrogeólogos y técnicos con 
una visión integrada del ciclo del agua. Se puede seguir mejorando. Lo que parece más urgente es: 

1. Transformar las observaciones del estado de las masas de agua en conocimiento. Esto puede 
requerir la realización de ensayos hidráulicos y debe conducir a la construcción de modelos 
numéricos. 

2. Activar planes de recarga artificial, tanto de agua de lluvia como de agua regenerada. Esto requiere 
avances tanto a nivel normativo como tecnológico. 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). Además, dada la dificultad práctica, sería deseable al menos comenzar con proyectos 
piloto que permitiesen evaluar las dificultades específicas de cada proyecto y formar técnicos 
especializados. 

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

4. Acometer de una vez la gestión conjunta. La necesaria definición de planes de sequía representa 
una oportunidad. Esperemos que no se limite a la activación de “pozos de sequía”. 

5. Afrontar la protección de acuíferos. Para ello, se debe avanzar tanto a nivel normativo (incorporarla 
a los Planes de Ordenación del Territorio; definir una normativa de construcción de pozos para que 
no sean vías de contaminación, incorporándola al RD1514/2009) como práctico (por ejemplo, ligar 
las ayudas de la PAC a acciones de recarga, limitación en el uso de fertilizantes, o actuaciones de 
desnitrificación). 

Es probable que la principal dificultad no sea técnica, sino de visibilidad. Los periodos hidrológicos son 
mucho más largos que los políticos. Las acciones que se tomen hoy tardarán muchos años en ser visibles. 
Por ello, a riesgo de salirnos del guión que nos habíamos impuesto, nos atrevemos a sugerir que la gestión 
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hidrológica sea objeto de un “pacto de Estado”, para que lo que se haga hoy no se deshaga mañana y que 
los planes tengan continuidad.  
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6. INVESTIGACIÓN EN ASPECTOS REGIONALES DE LOS EFECTOS FUTUROS DEL CAMBIO CLIMÁTICO SOBRE 
LA CONSERVACIÓN 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 más 
preocupantes en la planificación futura del agua y de la economía española en general.  En nuestro país, el 
CEDEX (2012) llevo a cabo el exhaustivo análisis sobre efectos del cambio climático en la escorrentía1, que 
fue manejado como base de trabajo, en la Instrucción de Planificación Hidrológica de 2007. Por su parte, las 
demarcaciones hidrográficas, en el proceso de elaboración de sus Planes Hidrológicos de cuenca, 
actualizaron, en algunos casos, los porcentajes de reducción de precipitación establecidos en la Instrucción, 
a partir de modelos propios desarrollados ad hoc (p.e. Demarcación del Ebro). En el informe sobre 
evaluación del Primer Ciclo de Planificación Hidrológica en España del Observatorio de las Políticas del Agua 
(2014) se mostraban los valores de reducción de volúmenes de agua en cada una de las demarcaciones 
hidrográficas españolas2. Por su parte,  Martí Barajas, Erika González y Javier Andaluz en su estudio sobre la 
pérdida de caudales en los ríos españoles (2016) han señalado que se ha producido una reducción 
generalizada de las aportaciones en todas las demarcaciones en el periodo 1996/97-2005/06, con relación 
al periodo 1940/41-1995/96, de un 14,3 % para el conjunto del país, indicando que la reducción ha sido 
especialmente importante en la demarcación del Segura, próxima al 40 %, y también en las del Guadiana, 
especialmente en su cabecera, Ebro y Cuencas Internas de Cataluña, que perdieron en tan sólo 10 años 
alrededor de una quinta parte de sus aportaciones3.  

Por último, algunos informes de Cambio Climático elaborados en Comunidades Autónomas han analizado, 
también, la perdida de caudales por efecto del calentamiento térmico planetario en sus ámbitos de gestión. 
Es el caso de Cataluña o País Vasco. En el Tercer Informe de Cambio Climático en Cataluña (2016-17), se 
señala que, a grandes rasgos, los modelos de cambio climático en este territorio confirman una reducción 
media cercana al 10 % en las cuencas pirenaicas y un máximo del 22 % en las cuencas litorales para 
20514.en el País Vasco, los escenarios manejados auguran una disminución en el aporte de agua en invierno 
y primavera de entre un 6 y 13 %5. 

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 Notivoli6, bajo dirección 

                                                           

1
 CEDEX (2012) Estudio de los impactos del cambio climático en los recursos hídricos y en las masas de agua. Informe 

Técnico para el Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. Centro de Estudios Hidrográficos. Informe 
Final. Madrid, 46 p. 
2
 Olcina Cantos, J.   0 4  “Riesgos Clim ticos y Cambio Clim tico”, en Evaluación del Primer Ciclo de Planificación. 

Observatorio de Políticas Públicas del Agua. Octubre de 2014, p. 314-324. Disponible en: 
https://fnca.eu/images/documentos/DOCUMENTOS/Informe%20OPPA%20evaluaci%C3%B3n%201er%20ciclo%20de%
20planificaci%C3%B3n_%20completo.pdf 
3
 Martín Barajas, S., González Briz, E. y Andaluz Prieto, J.   0 6  “Consecuencias del cambio clim tico sobre la 
disponibilidad de agua en España, tras la firma del Acuerdo de París”, Ecologistas en Acción, Madrid, 16 p. 
4
 Generalitat de Catalunya (2016-17) Tercer Informe de Canvi Climatic a Catalunya. Síntesis de los capítulos. 28 p. 

Disponible en: http://cads.gencat.cat/ca/publicacions/informes-sobre-el-canvi-climatic-a-catalunya/ 
5
 Vid. Gobierno Vasco (2017) Escenarios proyectados de cambio climático en el País Vasco. Departamento de Medio 

Ambiente, Política Territorial y Vivienda. Disponible en:  
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.eus/informacion/escenarios-proyectados-de-cambio-climatico-en-el-pais-
vasco/r49-11293/es/ 
6
 Serrano Notivoli, R. (2017) Reconstrucción climática instrumental de la precipitación diaria en España: ensayo 

metodológico y aplicaciones. Tesis doctoral, inédita. Universidad de Zaragoza. Facultad de Filosofía y Letras. 
Departamento de Geografía y Ordenación del Territorio. Zaragoza, 234 pp + anexo cartográfico. 

https://fnca.eu/images/documentos/DOCUMENTOS/Informe%20OPPA%20evaluaci%C3%B3n%201er%20ciclo%20de%20planificaci%C3%B3n_%20completo.pdf
https://fnca.eu/images/documentos/DOCUMENTOS/Informe%20OPPA%20evaluaci%C3%B3n%201er%20ciclo%20de%20planificaci%C3%B3n_%20completo.pdf
http://cads.gencat.cat/ca/publicacions/informes-sobre-el-canvi-climatic-a-catalunya/
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.eus/informacion/escenarios-proyectados-de-cambio-climatico-en-el-pais-vasco/r49-11293/es/
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.eus/informacion/escenarios-proyectados-de-cambio-climatico-en-el-pais-vasco/r49-11293/es/
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de los doctores Martín de Luis, Santiago Beguería y Miguel Ángel Saz, donde se presenta un nuevo atlas 
climático de España, a partir del tratamiento de miles de datos de los elementos climáticos principales 
(temperaturas y precipitaciones). En esta tesis doctoral se revelan algunas cuestiones sobre precipitaciones 
en nuestro país novedosas que pueden tener implicaciones directas en la planificación de los recursos de 
agua a escala regional o local. Como el dato básico a efectos de dicha planificación hidrológica de la 
tendencia de descenso registrada en la precipitación anual, entre 1971 y 2012, estimada en 12 mm/década 
para el conjunto de España; el cambio en el reparto estacional de las lluvias con tendencias negativas en 
invierno y positivas en otoño; o la localización de nuevos focos pluviométricos, que se sabían lluviosos pero 
no tanto y que resultan poco conocidos hasta la fecha por la cuantía anual media de lluvias que reciben (Sª 
de Gredos >3.000 mm. anuales), la significativa disminución 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 Ingeniaría 
del Agua y Medio Ambiente de la Universidad Politécnica de Valencia, en el marco del proyecto I+D del Plan 
Nacional IMPADAPT (Metodologías y herramientas para analizar impactos y adaptación al Cambio Global 
en Sistemas de Recursos Hídricos . El estudio, bajo título “Cambio clim tico y planificación hidrológica: ¿Es 
adecuado asumir un porcentaje único de reducción de aportaciones para toda la demarcación?”7, se ha 
publicado en la revista Ingeniería del Agua (21.1, 2017) y  analiza el impacto del cambio climático en la 
Demarcación Hidrográfica del Júcar, aplicando los últimos escenarios de cambio climático (AR5, RCP 4,5 y 
RCP 8,5 a corto y medio plazo) y comparando sus resultados con anteriores métodos de cálculo que se han 
estado manejando en la planificación hidrológica de nuestro país en los últimos años (Témez, GR2M y HBV-
light).  

Las conclusiones más destacadas de este excelente trabajo son: 

-Mayor incremento de temperatura y disminución de la precipitación en las cuencas de cabecera 
del sistema que en las de la parte baja, tanto en el período histórico como en los escenarios de 
cambio climático. 

-Alta incertidumbre respecto al posible porcentaje de reducción de los recursos, derivada de los 
modelos climáticos y, en menor medida, de los modelos hidrológicos. 

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

-Influencia considerable del modelo hidrológico 

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

El resultado pueden ser reducciones de la aportación 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 reducción 
prevista en Alarcón y Contreras superiores al 40 % a medio plazo y largo plazo, debido al mayor 
calentamiento que los modelos señalan para el tramo alto de la cuenca del Júcar.  

                                                           

7
 Vid. Marcos-García, P y Pulido-Vel zquez,     0    “Cambio clim tico y planificación hidrológica: ¿Es adecuado 
asumir un porcentaje único de reducción de aportaciones para toda la demarcación?”, Ingeniería del Agua, 21,1, 35-
52.  
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Este tipo de aproximaciones, con enfoque de demarcación o de subcuencas dentro de la misma, deberían 

realizarse para el conjunto de las Demarcaciones Hidrográficas españolas con vistas a una futura revisión de 

planes de cuenca o de la elaboración de un posible plan hidrológico de escala estatal.  
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7. SITUACIÓN ACTUAL Y CLAVES DE LA  GESTIÓN DE SEQUÍAS EN ESPAÑA 

Jesús Vargas y Pilar Paneque 
Universidad Pablo de Olavide 

1. Introducción 

La aparición de períodos de sequía, 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. Además, atendiendo a las previsiones de los modelos de cambio climático (IPCC, 2014) se espera 
un aumento en frecuencia e intensidad de este tipo de eventos en el futuro. A la situación climatológica 
actual, se suma la persistencia de un modelo de gestión del agua expansionista basado en el aumento de la 
oferta de agua, fundamentalmente por la expansión del regadío y la puesta en riego de cultivos 
tradicionalmente de secano. A ello se une la primacía de las estrategias de gestión de las sequías basadas 
en las medidas reactivas y de emergencia sobre las estrategias preventivas, de mitigación y adaptación, las 
cuales deben ser objeto de un proceso de planificación. La primacía de las estrategias de gestión sobre las 
de prevención y adaptación queda evidenciada – pese a los importantes avances introducidos—  por un 
lado por la inoperatividad de los Planes Especiales de Alerta y Eventual Sequía8 y los Planes de Emergencia 
y, por otro, con la aprobación de los Reales Decretos de sequía en el Segura (2015)9, en el Júcar (2015)10 y el 
Real Decreto Ley 10/ 201711, por el que se aprueban medidas urgentes para paliar los efectos producidos 
por la sequía en determinadas cuencas hidrográficas y se modifica el texto refundido de la Ley de Aguas 
(respecto al que la FNCA elaboró un documento de valoración 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 situación meteorológica desfavorable y prolongada en el tiempo sobre 
las demarcaciones hidrográficas españolas, la mayoría de las cuales se encuentran  sometidas a fuertes 
niveles de estrés hídrico, así como la ausencia de planes operativos de gestión de sequías que se integren 
de manera adecuada en la planificación de los recursos hídricos, genera situaciones como la actual, en la 
que se han presentado importantes problemas en algunas demarcaciones hidrográficas como las de Júcar, 
el Segura y el Tajo principalmente, mientras que en otras empieza a crecer la preocupación si la situación 
meteorológica no mejora la aportación natural de los últimos años a los embalses.   
                                                           

8
  Mediante la Resolución de la Dirección General del Agua, de 18 de diciembre de 2017 (BOE de 21 de diciembre de 

2017) se inicia el período de consulta pública durante tres meses (a contar desde el día siguiente a la publicación del 
anuncio) hasta el 21 de marzo de 2015, de la Propuesta de proyecto de revisión del Plan Especial de Sequías y 
Documento Ambiental Estratégico asociado de las Demarcaciones Hidrográficas del Guadalquivir, Ceuta y Melilla 
(artículos 20 y 21 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluación ambiental) . Desde la FNCA se está trabajando en un 
documento específico de análisis de actualización de estos planes que será publicado próximamente. Por ello, en este 
documento de revisión del año 2017 no se incluye una valoración de los mismos y se alude únicamente a la situación 
del año 2017. 
9
 Real Decreto  356/2015, de 8 de mayo, por el que se declara la situación de sequía en el ámbito territorial de la 

Confederación Hidrográfica del Segura y se adoptan medidas excepcionales para la gestión de los recursos hídricos. 
(https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-5162)  

 

10 
Real Decreto 355/2015 Real Decreto 355/2015, de 8 de mayo, por el que se declara la situación de sequía en el 

ámbito territorial de la Confederación Hidrográfica del Júcar y se adoptan medidas excepcionales para la gestión de 

los recursos hídricos.https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-5161) 

11
Real Decreto Ley 10/ 2017 por el que se aprueban medidas urgente para paliar los efectos producidos por la sequía 

en determinadas cuencas hidrográficas 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). 

 

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
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
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-5162
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-5161
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 gestión de las sequías en España, en este 
documento se propone en primer lugar una reflexión conceptual y analítica sobre los aspectos más 
relevantes de la gestión de sequías en la actualidad. En segundo lugar, se presenta un breve resumen de la 
situación hidrológica al final del año hidrológico 2016/2017. En tercer lugar, se presenta un análisis de las 
principales deficiencias y retos observados para lograr una adecuada integración de las sequías en la 
planificación hidrológica. Finalmente, se propone un decálogo de principios rectores que deben priorizarse 
en la gestión de las sequías, basado en las principales deficiencias encontradas tras el análisis de la 
situación en las diferentes demarcaciones. 

2. La sequía como riesgo 

La sequía es un fenómeno natural que se define como una anomalía transitoria con valores de las 
precipitaciones inferiores a los normales en un área determinada, durante un periodo de tiempo más 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 dependerá fundamentalmente del nivel de demanda y de las 
características de los sistemas de gestión y explotación del agua. El interés por la sequía desde el punto de 
la gestión está 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 volúmenes de agua necesarios para el 
mantenimiento de cultivos, el abastecimiento de agua potable y la conservación de los ecosistemas 
húmedos, suponiendo por tanto un riego para la sociedad y el medio ambiente Si además estas anomalías 
en las precipitaciones se dan en contextos como el español donde muchas de las regiones presentan 
situaciones de estrés hídrico12 permanente debido a la persistencia de un modelo de gestión de agua 
basado en el aumento de la oferta, la vulnerabilidad frente a este tipo de fenómenos aumenta y los 
impactos pueden agravarse.  

La aparición de períodos de sequía es algo consustancial al clima peninsular, de manera que aunque no 
sabemos ni cuándo ni cómo, sabemos que otro episodio de sequía llegará. Las distintas regiones españolas 
vivirán este tipo de episodios de manera periódica —en diferentes grados— por lo que desde el punto de 
vista de su gestión es fundamental asumir la normalidad de este tipo de eventos. Esta situación, 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 situación de aridez es aquella en la que las condiciones 
climáticas permanentes de un área determinada se caracterizan por presentar unos registros bajos de 
precipitaciones. Los bajos valores de precipitaciones no son una anomalía sino la condición habitual de una 
determinada zona. Sería el caso, por ejemplo, del levante almeriense, donde las precipitaciones normales 
se sitúan 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 climático, como 
consecuencia de un descenso en los aportes naturales que limita el volumen de recurso disponible o ser 
derivadas de una inadecuada gestión de los recursos por diferentes razones como pueden ser la 
sobreexplotación, la falta de medios técnicos y económicos, los conflictos políticos, etc. En el contexto 
español, como matiza La Calle, la sequía es una situación de escasez motivada por un descenso de las 
precipitaciones de duración e intensidad inusual, que no debe confundirse con la aridez o escasez habitual 
y natural de determinados lugares o la escasez producida por la explotación humana de las aguas (2007: 
52).  Además, los pronósticos de los modelos de cambio climático sitúan a España como el país europeo 
más vulnerable a los efectos del cambio climático. Atendiendo a las consideraciones del Panel 

                                                           

12
Las previsiones de la European Environmental Agency (2012) y de la OCDE (2013) determinan que más de la mitad de 

las cuencas hidrográficas del sur de Europa estarán en situación de déficit estructural de agua en el año 2030.
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Intergubernamental para el Cambio Climático (IPCC por sus siglas en inglés) que en su quinto informe 
concluye que el aumento de las temperaturas y la alteración de los patrones de lluvia harán de las sequías 
eventos cada vez más impredecibles y a la vez pronostica –ya desde el cuarto informe, del año 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 planificación 
hidrológica. 

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

Los efectos de una sequía no son puntuales, sino que se pueden acumular durante largos períodos de 
tiempo e incluso persistir durante años. Esta característica que puede potenciar los daños 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 aplicación de medidas conforme avanza o se agrava el fenómeno. 
Cuando hablamos de sequía resulta muy complicado determinar el inicio y el fin de ésta. Esto genera 
importantes controversias entre usuarios y gestores en relación al momento y el tipo de medidas aplicar. 
Aunque en este sentido la aplicación de indicadores de sequía  —de los que hablaremos más adelante— 
establece unos criterios operativos más o menos inequívocos para declarar el inicio y el estado de la sequía, 
ésta es percibida de manera muy distinta por los diferentes usuarios. Los límites geográficos de una sequía 
son muy difíciles de determinar y con ello también es difícil determinar el alcance de sus impactos y el 
cálculo de los daños. En contraste con otro tipo de riesgos naturales, las sequías afectan a las masas de 
agua y rara vez resultan en daños estructurales. Por el contrario, el impacto de las sequías radica en la 
mayor o menor limitación que supone el descenso de las precipitaciones sobre la disponibilidad de recursos 
hídricos para el mantenimiento de la vida, los ecosistemas y la mayoría de los procesos productivos. 

En este sentido, al contrario de lo que ocurre con otros riesgos naturales, de aparición impetuosa y gran 
capacidad de destrucción, los impactos generados por la sequía se manifiestan en una sociedad al limitar el 
acceso a un recurso fundamental para el mantenimiento de la vida, los ecosistemas y la mayoría de los 
procesos productivos: el agua.  Esta peculiaridad propia de la sequía exige por necesidad un tratamiento 
donde la relación entre la gestión del riesgo y la gestión del recurso, es decir, la relación entre planificación 
hidrológica y de los recursos hídricos en situaciones de normalidad y la gestión del riesgo de sequías no solo 
no se puede obviar, sino que su adecuada articulación se presenta como un elemento imprescindible para 
comprender y abordar las deficiencias de la gestión del agua durante los periodos de sequía.  

Solo desde el reconocimiento de la normalidad de este tipo de eventos se puede entender que su gestión 
no se limite a la aplicación de medidas reactivas, de emergencia y de recuperación propias del paradigma 
de gestión de crisis, que como el propio Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente 
reconoce (http://www.magrama.gob.es/), ha dominado las estrategias de gestión de las sequías en España. 
Como ejemplo, entre 1990 y 1995 se aprueban doce Reales Decretos para hacer frente a la sequía a través 
de medidas de emergencia, cinco Órdenes Ministeriales que modifican y/o amplían alguno de dichos Reales 
Decretos y dos Resoluciones de diferentes Secretarías relativos a obras de emergencia por sequía. Estas 
medidas suponen la máxima expresión del enfoque reactivo de la gestión de crisis y, como reconoce el 
Libro Blanco del Agua13 publicado por el Ministerio de Medio Ambiente en el año 2001, estas medidas 
fueron planteadas de forma poco planeada, poco rigurosa y además no solucionaron en la mayoría de los 
casos los problemas generados. 

                                                           

13 
http://www.mapama.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/sintesis_tcm7-28955.pdf  

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 sequía en un 
determinado lugar y su aparición se hace previsible, la gestión de la sequía debe estar integrada en la 
planificación de los recursos hídricos, donde se deben  priorizar las estrategias de prevención, anticipación 
y mitigación del riesgo y potenciar las  estrategias enfocadas a reducir la vulnerabilidad económica, social y 
ambiental, como vía principal para lograr una progresiva adaptación a la aparición de este tipo de 
fenómenos.  

3. Breve resumen de la situación climática e hidrológica actual 

Según datos facilitados por la Agencia Española de Meteorología (AEMET), en el conjunto de España el año 
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, Cataluña 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 año 2016, pese a que en su conjunto la precipitación media anual 
alcanzó los 682 mm (5 % superior al valor normal para el período de referencia 1981-2010), este superávit 
en los datos anuales se debe a la concentración de precipitaciones abundantes en los primeros cinco meses 
del año en gran parte de la península así como en el sur de Mallorca y oeste de Canarias. Sin embargo, las 
precipitaciones volvieron a estar por debajo de los niveles normales (en más de un 25 %) en zonas al este 
de Cataluña, 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 otoño, cuando 
en algunas zonas como en Castilla y León, el litoral de Murcia y Almería las precipitaciones no alcanzaron ni 
el 50 % de sus valores normales.  

Además, 2015 y 2016 fueron años extremadamente cálidos para el conjunto de España, con temperaturas 
medias de 16°C y 15,8°C respectivamente, por encima del valor normal para la serie 1981–2010 (15,1°C). En 
la zona de Cataluña, Valencia, Murcia y centro y este de Andalucía ha provocado elevados valores de 
evapotranspiración y por tanto mayores demandas para mantener la vegetación y los cultivos. 

El año hidrológico 2016/2017 termina como el más seco de los últimos cinco años, con una media de 
precipitaciones para el conjunto de España entre el 12 y el 13 % por debajo de los valores normales. 
Durante este año hidrológico, solo el mes de noviembre del año 2016 presentó 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 León, además de algunas zonas del oeste de Canarias y zonas 
aisladas de Andalucía y del interior de Andalucía, con valores entre un 25 y un 50 % por debajo de los 
niveles normales. 

Las consecuencias de las bajas precipitaciones del año hidrológico 2016/2017 se acumulan a los efectos de 
los dos años previos, si bien es cierto que esta situación es precedida de unos años húmedos que han 
permitido afrontar este período de sequía meteorológica con unas reservas de agua considerables 
prácticamente en todas las cuencas españolas. Sin embargo, los efectos del descenso de precipitaciones de 
estos tres últimos años, la diferente incidencia territorial de las mismas y la ausencia de medidas 
preventivas en los dos primeros años ha generado importantes descensos también en los niveles de 
reservas de agua en la mayoría de las demarcaciones hidrográficas españolas. En la Figura 1 se presentan el 
nivel de agua embalsada en las diferentes demarcaciones hidrográficas en la última semana del año 
hidrológico 2016/2017. Además se presentan los datos que presentaban los embalses en la misma semana 
del año anterior así como los valores de la media de agua embalsada de los últimos 10 años. 



 

Informe OPPA 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España                                                 Página 46 de 139 

 

Fundación Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 4ºdcha.-50009 Zaragoza-  http://www.fnca.eu 

 

 

Figura1. Volumen de agua embalsada en las demarcaciones hidrográficas españolas. Fuente: www.embalses.net 

En la Figura 1 se observa la diferente incidencia de la sequía en las distintas demarcaciones hidrográficas 
españolas. Pese a que para una adecuada valoración de la gravedad de la situación, los datos de agua 
embalsada se deben comparar con las demandas satisfechas con los recursos regulados de cada una de las 
cuencas, esta Figura sí da una buena imagen de la situación actual, permitiendo compararla con la del año 
anterior y por tanto ver la evolución anual en la reservas de agua embalsada y la comparación respecto a 
los valores medios de los últimos diez años14.  

La situación de los embalses de regulación es relativamente buena en las DH del Cantábrico Occidental 
(62,6 %), del Cantábrico 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 últimas respecto a la misma semana del 
pasado año hidrológico (72 %, 62 % y 69 % respectivamente). Las tres DH se sitúan por encima del 60%, 
situándose muy cerca de los valores medios de los últimos 10 años. Situación similar, aunque con niveles de 
embalse por debajo del 60 %, se presenta en las DH Cuencas Internas de Cataluña (58,2 %), la DH Cuencas 
Internas del País Vasco (57,1 %) y la DH Galicia Costa (54, 7 %), con un descenso en el nivel de embalse 
respecto a la misma semana del año 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 últimos 10 años para esta semana de cierre del año hidrológico, mientras que la 
DH de Galicia Costa presenta una diferencia de apenas 3 puntos porcentuales (57,4). 

En el resto de demarcaciones hidrográficas la situación de reserva de embalses se agrava al situarse  los 
niveles en todos los casos por debajo del 50 % de su capacidad. Algunas demarcaciones se sitúan entre el 
40 y el 50 % de su capacidad. Son los casos de la DH del Ebro (44 %) Guadiana (45,8 %), Miño-Sil (44,7 %) y 
Tajo (41,4 %), presentando valores muy debajo de la media de los últimos 10 años. Todas ellas presentan 
un acusado descenso de los niveles de reserva respecto a la misma semana del año anterior (57 %, 57,7 %, 
61 % y 52 % respectivamente). En caso de que no se revierta la situación meteorológica y se reciben 
aportes suficientes durante el invierno, estas demarcaciones podrían presentar problemas importantes en 
un futuro próximo. 

                                                           

14 
Este análisis solo tiene en cuenta los recursos superficiales regulados. No se tienen en cuenta la incidencia de la 

ausencia de las precipitaciones sobre los recursos subterráneos y sobre las demandas satisfechas con este tipo de 

recursos. 
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Finalmente, encontramos demarcaciones hidrográficas donde la gravedad de la situación es ya un hecho y 
donde la persistencia de la sequía supone una amenaza importante especialmente para la satisfacción de 
las demandas no urbanas —para las urbanas hay garantías— .Es el caso de la DH del Duero (32,7 %), 
Guadalquivir (33 %) y Cuencas Mediterráneas Andaluzas (34,5). Especialmente agudos son los descensos de 
niveles de embalse en las dos primeras respecto a la misma semana del año anterior (62,7 % y 38,9 %). 

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

4. Retos pendientes de la gestión de sequías en España 

En los últimos años se han realizado importantes avances tanto en la forma de concebir las sequías como 
en la introducción de herramientas y estrategias para su gestión. Sin embargo, puede afirmarse que existen 
todavía ciertas limitaciones que dificultan una adecuada gestión de las sequías en España. Para contribuir al 
debate y a la mejora sobre la gestión de las sequías en España, se identifican dos principales debilidades 
presentes en la totalidad de las demarcaciones hidrográficas españolas. 

4.1. Integración del riesgo de sequía en planificación hidrológica ordinaria 

Las diferentes herramientas de gestión de sequías empleadas en España se pueden enmarcar en dos 
enfoques. Por un lado, el enfoque de la gestión de crisis, que prioriza las medidas reactivas y de 
emergencia, así como la construcción de grandes infraestructuras como única alternativa para la reducción 
de la vulnerabilidad. Este enfoque se desarrolla y consolida a lo largo del siglo XX, en un contexto en el que 
la política hidráulica del país, basada en la intervención y transformación de la red hidrológica, se erige 
como política garante del desarrollo del mismo. Por otro lado, coincidiendo con la entrada del nuevo siglo, 
se reconoce a nivel institucional, aunque con ciertas reticencias todavía en la práctica, la necesidad de 
reorientar la gestión de las sequías hacia la gestión de riesgos, estrategia que enfatiza la prevención, la 
mitigación y la adaptación al riesgo a través fundamentalmente de la planificación. La experiencia de la 
sequía de los noventa y la entrada en vigor de la Directiva Marco del Agua (DMA) en el año 2000, así como 
su transposición al ordenamiento jurídico español a través de la Ley 63/2003 de 30 de noviembre, 
introduce importantes cambios en los objetivos de la gestión de los recursos hídricos, desde la centralidad 
que otorga el paradigma hidráulico al aspecto cuantitativo, hacia el protagonismo cualitativo de conseguir 
el buen estado ecológico de las masas de agua. En lo que se refiere a la gestión concreta de las sequías, si 
bien es cierto que la gestión de los fenómenos meteorológicos extremos no es uno de los objetivos 
prioritarios de la DMA (ni ésta incorpora ningún artículo donde aborde concretamente los aspectos 
relativos a su gestión), sí pretende contribuir a paliar los efectos de las inundaciones y las sequías (artículo 
1), lo que supone una oportunidad para incorporar la gestión de la sequía en la planificación y realizar una 
gestión preventiva, coyuntural y de recuperación (La Calle, 2007). 

En este sentido, la aprobación de la Ley de Plan Hidrológico Nacional (2001), a pesar de que mantienen las 
ideas de paradigma hidráulico tradicional, introduce referencias a las sequías que resultan novedosas en el 
contexto europeo. Así, en el  artículo 27 incluye la exigencia de elaborar Planes Especiales de Actuación en 
Situación de Alerta y Eventual Sequía (PES) y Planes de Emergencia para sistemas de abastecimiento 
urbano de más de 20.000 habitantes (PEM). Además, incluye la obligación del Ministerio de Medio 
Ambiente de elaborar un sistema global de indicadores que permita prever las sequías y que sirva de 
referencia para los organismos de cuenca. Este hito se reconoce por parte del propio Ministerio como el 
punto de inflexión que marca el cambio de paradigma hacia la gestión de las sequías como riesgos y no 
como crisis (Paneque, 2015). 
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Con la asunción de la normalidad de este tipo de eventos, la planificación se erige como la  técnica 
prioritaria para la mitigación de los riesgos hidrológicos. Así se prevé en diferentes normativas y 
documentos nacionales e internacionales: Water resources across Europe – confronting water scarcity and 
drought (EEA, 2009)15; Drought Risk Reducction. Framework and Practice (UNISDR, 2009)16, Directrices para 
una política nacional de sequías (WMO y GWP, 2014)17. En este sentido, también la entrada en vigor de la 
Directiva Marco del Agua (CE, 2000) postula como uno de los objetivos de la planificación hidrológica 
“contribuir a paliar los efectos de las inundaciones y las sequías”  artículo   . Esto implica el reconocimiento 
normativo de la normalidad de este tipo de eventos y la necesidad de incorporar la gestión de la sequía en 
la planificación ordinaria de los recursos hídricos. Actualmente y como se argumenta más adelante, la 
planificación hidrológica sigue sin incorporar la normalidad de este tipo de eventos en los procesos de 
planificación de los recursos hídricos en situaciones de normalidad. Como consecuencia, los planes de 
sequía elaborados han resultado ser más una declaración de intenciones que una herramienta operativa 
para paliar los efectos de las sequías. 

4.2. Adecuada consideración de los efectos del cambio climático  

Especialmente a través de sus dos últimos informes (2007, 2012), el IPCC ha señalado el aumento en 
frecuencia e intensidad de las sequías en las regiones del sur de Europa como consecuencia del cambio 
climático antropogénico. Un paso más allá va el informe de la Organización Meteorológica Mundial en su 
Declaración provisional sobre el estado del clima mundial en 201618, en el que se afirma y demuestra la 
intensificación de las sequías (y también de las inundaciones) a nivel mundial durante el periodo de 2011–
2015 y su vinculación con el cambio climático. 

Como consecuencias del cuarto informe del IPCC y en base a los modelos de cambio climático que para 
España en él se establecían, el CEDEX19 publicó en el año 2010 una serie de informes de evaluación de los 
efectos del cambio climático sobre los recursos hídricos y las masas de agua de las diferentes 
demarcaciones hidrográficas españolas. En estos informes se concluye que el cambio climático provocará, 
entre otras cosas, un aumento de la temperatura y una disminución generalizada de las precipitaciones y 
de la escorrentía. Las consecuencias de estos cambios en los patrones climáticos, según dichos informes 
serán: 1) aumento generalizado de demandas de agua (doméstica y agraria); 2) disminución de los recursos 
disponibles; y, 3) un empeoramiento del estado ecológico de las masas de agua superficiales tipo río (el 
resto de masas de agua no fueron evaluadas). Todas estas consecuencias tienen evidentemente una 
repercusión negativa y aumentan la vulnerabilidad de los sistemas para hacer frente a los períodos de 
sequía. 

En este sentido, la consideración y aplicación de las previsiones de cambio climático ha sido débil, como ya 
se ha señalado en los informes previos de evaluación del OPPA sobre el primer y el segundo ciclo de 
planificación. Pese a que existen buenas prácticas en algunas comunidades autónomas como Cataluña, País 
Vasco, Andalucía y Navarra, en la generalidad de planes hidrológicos 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  

17 
http://www.droughtmanagement.info/literature/GWP-WMO_IDMP_NDMPG_2014_es.pdf  

18
 https://public.wmo.int/es/media/comunicados-de-prensa/declaraci%C3%B3n-provisional-de-la-omm-sobre-el-

estado-del-clima-mundial-en  

19 
http://www.mapama.gob.es/es/cambio-

climatico/publicaciones/publicaciones/Memoria_encomienda_CEDEX_tcm7-165767.pdf  

https://www.eea.europa.eu/publications/water-resources-across-europe
http://www.unisdr.org/files/11541_DroughtRiskReduction2009library.pdf
http://www.droughtmanagement.info/literature/GWP-WMO_IDMP_NDMPG_2014_es.pdf
https://public.wmo.int/es/media/comunicados-de-prensa/declaración-provisional-de-la-omm-sobre-el-estado-del-clima-mundial-en
https://public.wmo.int/es/media/comunicados-de-prensa/declaración-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
http://www.mapama.gob.es/es/cambio-climatico/publicaciones/publicaciones/Memoria_encomienda_CEDEX_tcm7-165767.pdf
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planes hidrológicos se limitan a aplicar los porcentajes de reducción contenidos en la Instrucción de 
Planificación Hidrológica para el cálculo de los recursos disponibles en 2027 (reducciones de entre el 6 y el 
8 % en las simulaciones de recursos disponibles), sin que en la mayoría de los casos se ofrezcan datos 
actualizados acerca de los efectos del cambio climático 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 metodologías capaces de introducir nuevas 
variables relativas a los efectos del cambio climático en los recursos hídricos e incluir la incertidumbre 
climática en los procesos de planificación.  

4.3. Adecuado desarrollo e implementación de  herramientas de gestión de sequías 

4.3.1. Planes de Sequía 

De manera general, los planes de gestión de sequías se pueden definir como herramientas de gestión que 
se apoyan en el establecimiento de un sistema de indicadores que permite prever y hacer un seguimiento 
de la evolución de un periodo de sequía y así establecer una serie de medidas progresivas conforme avanza 
el fenómeno, con el objetivo de minimizar los impactos ambientales, económicos y sociales. Como ya se ha 
avanzado, en España, de acuerdo al artículo 27 de la Ley de PHN, la articulación de los planes de sequía se 
hace a través de los Planes Especiales ante Situaciones de Alerta y Eventual Sequía (PES) y los Planes de 
Emergencia para abastecimientos urbanos (PEM). 

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

La elaboración de los PES en el ámbito de la Demarcación corresponde a los Organismos de cuenca y deben 
incluir las reglas de explotación de los sistemas y las medidas a aplicar en relación con el uso del dominio 
público hidráulico (artículo 27 de la LPHN). 

El uso de los indicadores se fundamenta en la idea de hacer balances hidrológicos sencillos, mediante la 
comparación 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 aportación fijada permite establecer diferentes umbrales de sequía 
que sirven de referencia para la aplicación de diferentes tipos de medidas.  

Para caracterizar cada una de esas situaciones se utilizan una serie de indicadores hidrológicos que se 
pueden diferenciar en dos categorías: indicadores de estado e indicadores de valoración. Los indicadores 
de estado permiten un seguimiento de la situación en términos de relación recursos–demandas, facilitando 
una evaluación de la gravedad de la situación mediante la fijación de umbrales. Los más habituales son los 
derivados de la comparación del nivel de recursos embalsado con las demandas asociadas. Los indicadores 
de valoración aportan información complementaria a los gestores del sistema para valorar la incidencia de 
la sequía y la viabilidad de las posibles medidas. Como indicadores de estado se utilizan entre otros, la 
pluviometría, los niveles piezométricos, los caudales fluyentes y la calidad del agua (Junta de Andalucía, 
2007). El Índice de Estado (IE) es el resultado de la integración 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 sequía en 
el que se encuentra el sistema para la aplicación de diferentes tipos de medidas. 

El PES introduce dos aspectos fundamentales para lograr la integración de la gestión de la sequía en la 
planificación. Por un lado, la tarea de proponer, diseñar y discutir las medidas a aplicar en un periodo de 
sequía de manera preventiva; es decir, antes de que aparezca el fenómeno, aleja el sentido de urgencia y la 
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aplicación unilateral de medidas propia de otros procedimientos reactivos, como los Decretos de sequía. 
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 adaptación de las medidas a cada 
contexto y situación concreta. Sin embargo, en los propios PES se incluye la aprobación de Decretos de 
sequía como una de las posibles medidas para paliar los efectos de la sequía (en las fases de alerta y 
emergencia). Esto supone la manifestación de la debilidad o el fracaso del proceso planificador y, además, 
se convierte en el máximo exponente de la permanencia de las ideas reactivas y de urgencia derivadas del 
paradigma hidráulico 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 garantías jurídicas, 
características que son propias del modelo tradicional de gestión 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 críticas que se hacen a estas herramientas son las siguientes: 

Escasa coordinación entre Planes Hidrológicos de Demarcación y PES 

Los planes de sequía que debían haber estado aprobados en 2005 se aprueban en su mayoría en el año 
2007, mientras que los planes hidrológicos del primer ciclo de planificación, que son pioneros en la 
introducción y adecuación de las directrices de la DMA, se aprueban con posterioridad (algunos hasta seis 
años después). En la actualidad, la mayoría de los PES no han sido actualizados, a excepción de los PES del 
Duero, Guadiana y Tajo, que en diferentes grados aprobaron la actualización de sus PES mediante el Real 
Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revisión de los Planes Hidrológicos de las 
demarcaciones hidrográficas del Cantábrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Júcar, y de la 
parte española de las demarcaciones hidrográficas del Cantábrico Oriental, Miño-Sil, Duero, Tajo, Guadiana 
y Ebro, a través de su Disposición adicional primera. Modificación de los Planes de Sequía (ver Cuadro 1). 

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

DH del Duero DH Guadiana DH Tajo 

Cambios en memoria, capítulo 
11 y anejo 13.1 

 

1.  Incorporación de la 
definición del concepto de 
sequía prolongada al que se 
refieren determinadas 
medidas.  

2. Modificación del 
índice de estado de sequía del 
sistema de explotación Órbigo.  

3. Modificación del 
índice de estado de sequía del 
sistema de explotación Águeda 
por la entrada en servicio del 
embalse de Irueña 

1. Adopción de los sistemas de 
explotación definidos en el Plan 
Hidrológico. II 

2. Actualización de las series 
hidrológicas de aportaciones con los 
datos del Plan Hidrológico. III.  

3. Actualización de los datos de 
demandas de acuerdo con el Plan 
Hidrológico. IV.  

4. Adaptación de los índices de 
estado y umbrales de sequía a los 
datos del Plan Hidrológico. V. 

5.  Actualización de los valores 
de caudales mínimos ecológicos de 
acuerdo con los caudales ecológicos 
del Plan Hidrológico. VI. 

6. Incorporación del concepto de 
sequía prolongada, recogido en la 
Instrucción de Planificación 
Hidrológica. VII. 

7. Incorporación de las 
infraestructuras de regulación que han 

Los indicadores y umbrales de 
funcionamiento en el sistema 
Cabecera, definido en el 
artículo 2 del, aplicables en el 
PES del Tajo, serán 
concordantes con los 
establecidos en la Disposición 
adicional quinta de la Ley 
21/2015, de 20 de julio, por la 
que se modifica la Ley 
43/2003, de 21 de noviembre, 
de 

Montes, y en el artículo 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 explotación 
de Cabecera del Tajo 
corresponderán con los 
Niveles 1, 2, 3 y 4, definidos 
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entrado en servicio desde la anterior 
redacción del Plan Especial. 

en las mencionadas normas 

 

Este retraso en la elaboración de los PES y su inadecuada actualización y adaptación dificulta la integración 
entre los PES vigentes, pero desfasados y la planificación hidrológica relativa al segundo ciclo de 
planificación (2015-2021), aprobada a finales del año 2015. Como por ejemplo el Plan de Sequías de la DH 
Guadalete – Barbate sigue utilizando la zonificación de cuando esta cuenca pertenecía a la DH del 
Guadalquivir y no se ha actualizado a la nueva zonificación tras la constitución de la DH del Guadalete 
Barbate en el año 2009, previa a la constitución de esta Demarcación en el año 2009. Esto supone un 
obstáculo importante para la integración de las estrategias de gestión de sequía en la planificación y es 
habitual encontrar desajustes entre los sistemas de explotación definidos en los Planes Hidrológicos y los 
PES. Incluso se generan situaciones de incoherencia entre los Planes Hidrológicos y los PES, como refleja el 
hecho de que en algunas de las cuencas los balances hídricos en situación de normalidad harían disparar los 
umbrales de situaciones de sequía en el PES (Segura, 434 hm3/año, Duero 82,96 hm3/año, Júcar 265 
hm3/año, por poner solo algunos ejemplos), haciendo prácticamente inútiles los PES.  

Sistemas de indicadores 

Otro de los principales problemas de los actuales PES es la selección y el uso de los indicadores utilizados 
para la evaluación y el seguimiento de la sequía. Actualmente los indicadores utilizados para determinar la 
situación de sequía 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 así poder 
establecer diferentes medidas, el uso exclusivo de este tipo de indicadores no permite distinguir entre las 
“sequías meteorológicas”  causadas por una disminución de las precipitaciones por debajo de la media 
registrada) de las situaciones de escasez de agua vinculadas a los niveles de los embalses y acuíferos y que, 
como se ha dicho anteriormente, puede tener un origen climático o antrópico que dependen en gran 
medida de qué tipo de gestión (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 sequía e 
indicadores de escasez  y manejar paralelamente ambos tipos de indicadores para poder discernir las 
situaciones de sequía con origen climático de las situaciones de escasez debidas a una mala gestión del 
recurso (Pita López, 2007), puesto que en esta última situación no deberían ponerse en funcionamiento 
muchas de las medidas establecidas en el PES, que solo deberían activarse cuando las causas de la sequía 
sean climáticas y no hayan podido preverse razonablemente. 

Poca especificidad de los análisis 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 explotación, de manera que las medias se aplican a todo el sistema, 
aunque dentro de él haya abastecimientos independientes cuya satisfacción no está comprometida. No son 
lo suficientemente específicos 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 elaboración y aprobación de los PES, la propia naturaleza de 
los mismos —tal y como están concebidos y redactados en la actualidad— contradice la idea fundamental 
de integrar el riesgo en la propia gestión de los recursos, incluso en fase de normalidad. Como afirma 
Brufao   0  :      “son b sicamente planes de contingencia con medidas a aplicar cuando la situación de 
sequía 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 sequías en el marco más general del 
«escenario de normalidad» de la planificación hidrológica, es decir, en el marco de los estudios y redacción 
del nuevo Plan de Gestión de Cuencas Fluviales con arreglo a la Directiva  arco del Agua  D A ”.  

4.3.1.2. Planes de Emergencia en situación de Sequía para sistemas de abastecimiento urbano que atiendan 
singular o mancomunadamente a más de 20.000 habitantes (PEM). 

La otra herramienta establecida en el artículo 27 del TRLA sobre gestión de sequías es la obligatoriedad de 
las Administraciones públicas responsables de sistemas de abastecimiento urbano que atiendan, singular o 
mancomunadamente, a una población igual o superior a 20.000 habitantes de elaborar Planes de 
Emergencia en situación de Sequía (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 sequía 
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 explotación mínimos (MAGRAMA, 2007). 

Sin embargo, la elaboración y aprobación de estos planes que atañen exclusivamente al ámbito urbano y 
que debían estar aprobados en el año 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 Córdoba, 
el de abastecimiento y saneamiento de aguas de Sevilla, o el Plan Écija, el plan de emergencia de Madrid 
(Manual de abastecimiento. CYII. 2003) y algunos municipios de Málaga (EMASA), Sevilla (EMASESA) y 
Barcelona (Aguas Ter Llobregat). 

En el año 2005 la Agencia Española de Abastecimientos de Agua y Saneamiento publicó la “Guía para la 
elaboración de Planes de emergencia por sequía en sistemas de abastecimiento urbano20”. El objetivo de 
esta guía es dar las pautas técnicas y  metodológicas a aquellos sistemas que están en la obligación de 
realizar los PEM y resulta una herramienta especialmente útil y adecuada para su propósito. Sin embargo, 
no es casualidad que solo algunos de los más grandes municipios hayan redactado y aprobado los PES, 
puesto que las exigencias de recursos técnicos, económicos y humanos para la elaboración de los planes 
son difícilmente asumibles por muchos de los sistemas que por Ley están obligados a aprobar.  

4.3.2. Decretos de Sequía 

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 hidráulico tradicional) el uso de los Decretos de sequía 
todavía sigue teniendo un papel fundamental en la gestión de sequías, consolidando la permanencia de las 
ideas del paradigma hidráulico tradicional para afrontar este tipo de eventos. Sirva como muestra la 
aprobación de los Reales Decretos ya mencionados.  

La idoneidad de los Decretos de sequía como herramienta de gestión ha sido analizada y discutida por 
varios autores en los últimos años (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 carácter de urgencia como pretexto y justificación 
de medidas excepcionales y la implantación de medidas que no pueden ser completadas en periodos cortos 
de tiempo (modernización de regadíos, construcción de plantas desaladoras, construcción de embalses). 

                                                           

20 
http://www.mapama.gob.es/es/agua/temas/observatorio-nacional-de-la-

sequia/guia_elaboraci%C3%B3n_planes_emergencia_tcm7-197482.pdf  

http://www.mapama.gob.es/es/agua/temas/observatorio-nacional-de-la-sequia/guia_elaboración_planes_emergencia_tcm7-197482.pdf
http://www.mapama.gob.es/es/agua/temas/observatorio-nacional-de-la-sequia/guia_elaboración_planes_emergencia_tcm7-197482.pdf
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Este tipo de medidas son además cuestiones estructurales y no soluciones coyunturales para paliar un 
período de sequía y por tanto deben tratarse desde la planificación y no desde la urgencia.  

Por otro lado, se produce un abuso del concepto de interés general y del carácter de urgencia de la sequía 
para justificar la realización de actuaciones, obviando las garantías jurídicas de su tramitación ordinaria 
(obras hidráulicas, contratos públicos, modificaciones legales, etc.), que han convertido a los Decretos de 
sequía en una especie de cajón de sastre. 

5. Decálogo de principios para una adecuada gestión de las sequías en España 

De esta revisión sobre el estado actual de la gestión de sequías en España 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 españolas, que pueden constituirse como un decálogo de principios 
rectores para la gestión de sequías en España.  

1. Asumir la normalidad de este tipo de eventos que, aunque generan situaciones coyunturales, se 
presentan de manera recurrente en nuestro clima mediterráneo.  Desde el reconocimiento de 
dicha normalidad, se hace fundamental la integración de la aparición de períodos secos como un 
elemento más a tener en cuenta en la planificación ordinaria de los recursos hídricos. 

2. Articular y coordinar estrategias específicas de gestión que prioricen la prevención y mitigación del 
riesgo de sequía mediante la identificación de los grupos, personas y bienes más vulnerables y el 
análisis de las causas que genera la vulnerabilidad económica y ambiental, como punto de partida 
para lograr una adecuada adaptación a la aparición de este tipo de eventos.  

3. Establecer sistemas de indicadores que permitan diferenciar entre situaciones de escasez de 
recursos con origen climático de aquellas situaciones de escasez originadas por una mala gestión de 
los recursos. Se requiere el uso de indicadores claros e inequívocos, que permitan identificar 
adem s las situaciones de “sequías 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 inequívoca un posible deterioro de las masas de agua o la exención en el cumplimiento 
de los objetivos ambientales, de acuerdo a los artículos 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 climática e integrar los previsibles efectos del cambio climático en la 
planificación de los recursos hídricos  de manera adecuada. En este punto es necesario por un lado, 
aplicar el mejor conocimiento científico y tecnología posible de manera que puedan realizarse 
estudios detallados (donwnscaling) de los efectos del cambio climático sobre las masas de agua y 
los recursos hídricos, y por otro, incluir ese mejor conocimiento científico en la evaluación de los 
recursos hídricos disponibles, las demandas y el estado cualitativo de las masas de agua en los 
procesos de planificación hidrológica.   

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

6. Integración de la participación pública real y efectiva en todo el proceso de planificación de los 
recursos hídricos así como en la elaboración de los Planes de Sequía (diagnóstico inicial, propuesta 
de alternativas, medidas) y facilitar la comunicación entre usuarios y administraciones. Facilitar el 
acceso a la información y a los procedimientos de consulta pública y fomentar las actividades de 
participación activa. 
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7. Fomentar una adecuada comunicación del riesgo de sequía y potenciar los programas de educación 
ambiental que integren de manera transversal la normalidad del riesgo de sequía existente en 
España. 

8. Realizar una gestión integrada de todas las fuentes de agua disponible entre las que se incluyan 
recursos convencionales y no convencionales. Gestión coordinada de acuíferos y aguas 
superficiales. Potenciación de captación, drenaje y gestión de aguas pluviales y medidas para 
favorecer la regeneración y reutilización de retornos, especialmente en situaciones de sequía. 
Condicionar el desarrollo urbanístico y territorial a los recursos disponibles 

9. Establecer un sistema de vigilancia y control eficiente sobre el uso inadecuado de los recursos 
hídricos. Control del Dominio Público para controlar extracciones y vertidos ilegales. Revisión de 
precios y tarifas y aplicación del criterio de recuperación de costes. 

10. Potenciar y favorecer medidas de ahorro de agua en situaciones de normalidad que permitan 
reducir los niveles de estrés hídrico y por tanto aumenten las garantías de los sistemas en 
situaciones de sequía. Ahorro y eficiencia mediante planes de modernización. Revisión y 
actualización de concesiones. Plan de reconversión del regadío. Introducción 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 otoño-invierno 2016-17, ha resultado de gran interés meteorológico por la sucesión de episodios 
atmosféricos extremos que han afectado a algunas regiones del territorio español. Los hechos más 
destacados han sido: 

-Temporales de lluvia en la Costa del Sol y la ciudad de Málaga (noviembre 2016). 

-Temporal de lluvias torrenciales 19-22 de diciembre de 2016. 

-Temporal de frío, 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). 

-Sequía ibérica (norte, centro y sureste peninsular) a lo largo de todo el año hidrológico. 

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

Tabla 1. Episodios pluviométicos extremos en el año hidrológico 2016/17. Fuente: elaboración propia. 

Fecha Tipo de 
episodio 

Área afectada Efectos socio-territoriales Imagen 

3-4 de 
diciembre de 
2016 

Temporal 
de lluvia 
torrencial 

Provincia de Málaga, 
especialmente la capital, 
Estepona (204 mm./24 
h.), Marbella, Cartama, 
Alhaurín de la Torre 

Inundaciones, graves daños 
económicos.  

Dos víctimas humanas 

 

 

 

15-19 de 
diciembre de 
2016 

Temporal 
de lluvia 
torrencial 

Provincias de Murcia y 
Alicante. En Alicante, 
especialmente las 
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 río Segura se desborda 
parcialmente a su paso 
por la ciudad de Orihuela. 

En Murcia graves daños 

Inundaciones parciales en  
poblaciones de la provincia 
de Alicante. Anegamiento 
de campos.  

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

18-21 enero de 
2017 

Temporal 
de frío, 
nieve y 
viento de 
levante 

Comunidad Valenciana, 
Región de Murcia.  

El temporal marítimo 
(viento y oleaje) en el 
litoral de dichos 
territorios. Rachas de 
viento superiores a los 70 
km/h.  

Corte de la N-III y bloqueo 
de tráfico en diversas 
carreteras de C. Valenciana 
y Murcia. Suspensión de 
clases en 61 municipios de 
la C. Valenciana por las 
nevadas. Nevadas a nivel 
de mar (Torrevieja). 

Daños importantes en el 
litoral de las provincias de  
Alicante, Valencia y 
Castellón por los efectos 
del fuerte oleaje (levante). 

Elevadas pérdidas 
económicas. Solicitud de 
ayudas urgentes para 
reconstruir las zonas de la 
costa afectadas. 

 

 

 

 

13 de marzo 
de 2017 

Tromba de 
agua en la 
ciudad de 
Alicante 

Termino municipal de 
Alicante  (137 mm. en 2 
horas en la ciudad.) 

Graves inundaciones. 
Anegamientos de sótanos y 
locales. Pérdidas 
económicas importantes en 
la ciudad de Alicante. 

 

 

 

30 de junio de 
2017 

Tromba de 
agua y 
granizo en 
la ciudad 
de Girona 

Ciudad de Girona. (53  
mm. en ½ hora) 

Graves inundaciones. 
Anegamientos de sótanos y 
locales. Pérdidas 
económicas importantes. 

 

 

 

Año 
hidrológico 
2016-17 

Sequía 
ibérica 

Toda España. 
Especialmente las 
demarcaciones 
hidrográficas del 
Cantábrico, Duero, Tajo 
(cabecera), Guadalquivir, 
Segura. 

Daños en cultivos de la 
cuenca del Duero. 
Restricciones de agua en 
poblaciones de la provincia 
de Sevilla. 
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Todos estos eventos, de tipología y calendario de desarrollo distinto, han tenido una causa común 
relacionada con la circulación atmosférica de largo alcance registrada durante los meses de otoño e 
invierno 2016-17. Se trata de la confluencia del término de evento fuerte de ENSO ocurrido en el océano 
Pacífico (2014-16) con influencia en la circulación atmosférica del Hemisferio Norte (reajuste en la 
circulación atmosférica con desarrollo frecuente de procesos de transferencia energética entre el Polo y el 
ámbito subtropical) y el desarrollo de una fase positiva de la Oscilación del Atlántico Norte (Figura 1) que ha 
supuesto la instalación de altas presiones sobre el Atlántico y Europa occidental y la Península Ibérica, que 
han bloqueado el paso habitual de borrascas hacia el territorio ibérico.  

 

Figura 1.Evolución del Índice de Oscilación Nor-Atlántica NAO (2010-2017).Fuente: NOAA 

El resultado ha sido el desarrollo de condiciones de precipitación por debajo de lo normal en el centro y 
norte peninsular, que ha conducido a la gestación de condiciones de sequía, especialmente intensa en las 
demarcaciones hidrográficas del Cantábrico, Duero, Tajo (cabecera), Guadalquivir y Segura (Figura 2). 
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Figura 2. Situación de los indicadores de estado de la sequía hidrológica, a fecha 31 de mayo de 2017.Fuente: Observatorio 
Permanente de Sequía. Ministerio de Medio Ambiente.  

Por el contrario, una serie de configuraciones de “gota fría” se han ido descolgando hacia el sur y sureste 
ibérico (vaguadas de aire polar y/o de evolución retrógrada) que son las que han originado los temporales 
de lluvia, nieve y viento, señalados en la relación de eventos meteorológicos destacados ocurridos en 
España en el presente año hidrológico. De este modo, se justifica la reducción 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 mediterráneo y, de 
modo particular, las situadas en el sureste ibérico (Figura 2). 

 

Figura 3. Porcentaje de precipitación acumulada en España. Año hidrológico 2016-17 (situación a comienzos de julio de 
2017).Fuente: AEMET 

El comportamiento atmosférico del año hidrológico 2016-17 deja tres hechos para la reflexión: 

 El calendario de episodios de lluvia intensa y torrencial en España ha dejado de tener una “estación 
fija”. Las estadísticas de episodios ocurridos en los últimos años, y en el presente año hidrológico, 
señalan que ya no se puede establecer una época de lluvias torrenciales o de “gotas frías” de 
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manera exclusiva. En todo momento del año y en toda región española pueden acaecer eventos 
pluviométricos extremos. Esto se relaciona con la presencia de una atmósfera más cálida debido al 
proceso planetario de calentamiento térmico. Y una atmósfera más cálida es una atmósfera que 
experimenta movimientos más enérgicos y en menor espacio de tiempo, en la búsqueda de su 
“teórico” equilibrio energético. De manera que, a efectos de gestión hidrológica de extremos y de 
planificación de la gestión de las emergencias en el futuro hay que tener presente que el conjunto 
del año es momento posible para el desarrollo de episodios de pluviométrica extrema.  

 Ya no son necesarias grandes trombas, por encima de 200-300 mm/24 h., como era habitual hasta 
la década de los años ochenta del pasado siglo para que se generen daños económicos 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 inundación que 
acontecen en España en las últimas tres décadas. Esto es muy evidente en áreas urbanas, donde 
precipitaciones superiores a 30 mm en 1 hora, originan graves consecuencias, debido a la falta de 
planificación en los sistemas de evacuación de aguas pluviales que, si existen, no están 
dimensionados para soportar estas intensidades horarias de precipitación. Esto habla de la 
necesidad de preparar los territorios –las áreas urbanas, especialmente- a este tipo de eventos de 
lluvia de alta intensidad horaria. 

 Y, por supuesto, la acción 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 español, frente a 
extremos hidrológicos (inundaciones y sequías), así como a temporales de viento en la costa, es 
ahora muy superior a lo que era a finales del siglo XX. Esto confirma la caracterización de nuestro 
territorio como “espacio de riesgo” hidrológico importante en el contexto europeo. Las medidas de 
reducción 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 ordenación racional del territorio, que evite la ocupación de  reas de 
riesgo y cartografíe con rigor dichos espacios para evitar la implantación de usos en ellos, son 
recientes y todavía 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 
períodos de concesión para la ocupación del dominio público marítimo-terrestre, hasta un máximo 
de setenta y cinco años más, con lo que supone de mantenimiento de la situación de riesgo 
existente en muchos tramos del litoral español, 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 mediterránea, propietarios de primera línea de costa que sufrieron daños en sus viviendas 
y administraciones de los municipios afectados se lanzaron a reclamar ayudas para rehabilitar lo 
antes posible la línea de costa dañada. Pero no se levantaron informes para el progresivo desalojo 
de dicha línea de costa, indebidamente ocupada, que sería la solución lógica y racional para evitar 
futuros efectos de temporales de estas características que se estiman más frecuentes en las 
próximas décadas, si se cumplen los modelos de cambio climático y sus consecuencias en nuestro 
país.  

El desarrollo de eventos atmosféricos extremos de precipitación en nuestro país va a ser una constante en 
los próximos años y décadas, en relación con los efectos del calentamiento térmico planetario. De manera 
que la planificación sostenible del territorio y la adaptación a los eventos extremos de lluvia (inundaciones 
y sequías) debe ser prioridad en las agendas de las administraciones, en sus diferentes escalas (estatal, 
regional y local) relacionadas con la gestión del agua y la ordenación del territorio. 
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9. LA RECUPERACIÓN DE COSTES EN EL SEGUNDO CICLO DE PLANIFICACIÓN 

Francesc La Roca. Fundación Nueva Cultura del Agua 
Abel La Calle. Universidad de Almería 

1. Introducción 

Una de las novedades importantes que introdujo la directiva marco del agua (DMA) es, como es sabido, la 
relativa a los aspectos económicos de los usos y la gestión del agua. Entre ellos está la recuperación de los 
costes de los servicios del agua en virtud del principio de quien contamina paga. En su artículo noveno 
reclama a los Estados miembro que articulen en breve plazo –a más tardar en 2010- una política de precios 
que contribuya a los objetivos de la directiva, es decir a la recuperación y mantenimiento del buen estado 
de los ecosistemas acuáticos y al uso sostenible del agua, además de la prevención de riesgos asociados al 
agua, especialmente los de inundación. 

La Ley de Aguas española incorporaba, con antelación a la aprobación de la DMA, un título de régimen 
económico financiero, en el que se establecía un conjunto de figuras impositivas relacionadas con las obras 
hidráulicas, el uso del agua y el control de vertidos, que fue presentado ante Bruselas por las autoridades 
españolas como suficiente para cumplir con la exigencia del artículo 9 de la directiva en materia de política 
de precios del agua. Por otra parte, en 2007 el entonces Ministerio de Medio Ambiente publicó un estudio 
en el que se estimaba (erróneamente) un nivel de recuperación de costes satisfactorio. 

Sin embargo, los responsables comunitarios, en su análisis de los primeros planes hidrológicos presentados 
(mal y tarde) por el gobierno español, detectaron insuficiencias importantes en el cumplimiento efectivo de 
los preceptos económicos de la directiva, entre ellos el establecimiento de una política de precios orientada 
a la recuperación de costes bajo el principio de quien contamina paga. 

En el marco de la política de aguas el Informe sobre la aplicación de los Planes Hidrológicos de Cuenca de la 
Directiva Marco del Agua correspondiente a España, presentado por la Comisión en 2015 recogía una serie 
de recomendaciones acerca de las necesarias mejoras en aspectos relacionados con la estimación y 
recuperación de costes: 

Introducir tasas de captación volumétrica para todos los usuarios (también para la autocaptación de 
aguas subterráneas) que cubran adecuadamente los costes ambientales y de recursos calculados. 
Asegurarse de que los instrumentos de recuperación 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 recuperación de costes deben ser suficientes para que las Confederaciones hidrográficas 
ejecuten de manera eficaz sus tareas de gestión del agua (actualización y mantenimiento de un registro de 
captaciones, controles, etc.). 

Desarrollar una armonización básica de los elementos mínimos que van a incluirse en las tarifas hídricas 
para el suministro de agua potable y el tratamiento de aguas residuales de manera que los segundos 
planes hidrológicos garanticen la sostenibilidad a largo plazo de las inversiones en protección del agua en 
todo el país. 

 Considerar el uso de agua para la producción de energía (energía hidroeléctrica y refrigeración) 
como un servicio del agua. Los planes hidrológicos actualizados deben presentar de manera 
transparente la información correspondiente (recuperación de costes, costes ambientales y de 
recursos, tipos de descuento para presas). 
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 Presentar de manera transparente las subvenciones y subvenciones cruzadas en los segundos 
planes hidrológicos (es decir, en lo tocante a aguas desalinizadas, construcción de presas, etc.) y 
justificar caso por caso el cálculo de descuentos para presas. 

 Ampliar el cálculo de los costes ambientales a los costes relacionados con la producción de 
energía (hidroelectricidad, refrigeración) y la contaminación difusa de la agricultura. 

Por otra parte, en el marco de la política de cohesión el Acuerdo de asociación entre el Reino de España y la 
Comisión Europea para 2014-2021 (Gobierno de España, s.a.) se incluyó una condición ex ante por la que se 
requiere que los planes hidrológicos de cuenca 2015-2021 incorporen 1) un análisis adecuado de la 
recuperación de los costes de los servicios relacionados con el agua, incluyendo los costes ambientales y 
una estimación de los costes del recurso; y 2) un estudio acerca de si los instrumentos de recuperación de 
costes existentes contribuyen al logro de los objetivos de la DMA que, en caso necesario, proponga 
reformas.  

En lo que sigue se analizará el estado actual de la recuperación de costes tras el inicio del segundo ciclo de 
planificación con la aprobación de los planes hidrológicos de cuenca en 2016. Este texto se basa en el 
informe Análisis y propuestas de mejora para la aplicación en España del principio de recuperación de 
costes de los servicios relacionados con el agua, elaborado para WWF - España por Joan Corominas, Nuria 
Hernández-Mora, Abel La Calle y Francesc La Roca, de la Fundación Nueva Cultura del Agua21.  

2. Tímidos avances metodológicos en la redacción de los planes 

La segunda generación de planes hidrológicos presenta, respecto a los primeros planes, un enfoque 
metodológico más sistemático y homogéneo en la recogida y presentación de la información relativa a los 
costes de los servicios del agua y el grado de su recuperación a través de las medidas fiscales previstas en la 
Ley de Aguas y otras disposiciones normativas. Hay un progreso evidente en la estimación de los costes 
financieros y en el reconocimiento de los costes ambientales, si bien la estimación de éstos últimos 
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 así el resultado 
final, ya que son precisamente los costes asumidos por el sector público lo que está en juego. Como 
consecuencia, la recuperación 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 planificación). Es necesario realizar un esfuerzo significativo con el fin de lograr una estimación más 
precisa, clara y coherente de los costes generados, del ingreso obtenido mediante los instrumentos de 
recaudación, de los niveles de recuperación de costes y de la eficacia de las políticas de precios.  

Las excepciones generalizadas al cumplimiento del principio de recuperación de costes no están justificadas 
adecuadamente de acuerdo con los requisitos de la DMA. Los planes hidrológicos incluyen excepciones 
generales para territorios enteros (como en el Plan del Ebro) o para determinado tipo de costes (como en el 
Guadiana) sin justificar específica y adecuadamente estas excepciones como marca la ley. Los decretos de 
emergencia (sequías) eximen regularmente a los regantes del pago de cánones y tarifas, sin justificar 
adecuadamente la exención. Es más, los usuarios de aguas subterráneas y los productores de 

                                                           

21 
El informe analiza los planes correspondientes a las demarcaciones del Duero, Ebro, Guadalquivir, Guadiana, Júcar, 

Segura, Tajo, y Tinto, Odiel y Piedras, lo que corresponde a un territorio que alberga al 57% de la población española 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 gestión e impactos ambientales significativos. 

La información del análisis económico se presenta en los planes hidrológicos de manera que es difícil de 
procesar, analizar y entender: datos agregados, a menudo utilizando medias para el conjunto de la 
demarcación, publicados en formatos no procesables como PDF, y dispersos a lo largo de miles de páginas 
de documentos de planificación y gestión. Sin embargo, es precisamente en los planes hidrológicos dónde 
la información económica debería figurar de una manera clara y sujeta al escrutinio y revisión públicos. 

3. Límites estructurales 

Más allá de las situaciones coyunturales que hayan podido condicionar la elaboración de los planes y el 
escaso avance en la recuperación de los costes, existen problemas de carácter estructural que impiden la 
plena incorporación de los instrumentos económicos previstos por la DMA a la gestión del agua en el 
Estado español, como se presenta a continuación. 

3.1. Insuficiencia del análisis económico 

Los estudios del artículo 5 (y el anexo III) constituyen la piedra angular de la arquitectura económica de la 
DMA y una de sus innovaciones destacadas. En ellos se realiza el diagnóstico de partida de la planificación 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 económicas, que las generan. 
Un aspecto clave del análisis económico es, como se señala en el anexo III, la estimación de los costes de los 
servicios del agua incluidos los ambientales y del recurso y del grado de su recuperación en función del 
principio de quien contamina paga. Es importante insistir en la inclusión de los costes ambientales porque 
éstos son el nexo, en el análisis económico, entre el deterioro de estado de los ecosistemas y las 
actividades económicas que lo generan. Su conocimiento permite analizar desde el punto de vista de la 
racionalidad económica los usos del agua, los servicios ecosistémicos y las medidas de protección y 
recuperación del buen estado de las masas de agua. 

Pues bien, el segundo ciclo de planificación no ha partido de una revisión de los informes del artículo 5, sino 
que arguyendo la reciente aprobación de los primeros planes (2015), ha dado por buenos unos informes, 
que se realizaron hace más de una década especialmente rica en cambios económicos, 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 generación de planes por sistematizar y actualizar la 
información relativa a los costes y por mejorar su calidad, ésta información no se ha integrado en el 
establecimiento de un diagnóstico coherente en el que fundamentar la revisión del plan. 

3.2. Problemas conceptuales y metodológicos no resueltos 

A pesar de la insistencia de la DMA en que la estimación y el análisis de los costes de los servicios del agua 
deben incluir, además de los financieros, los ambientales y del recurso, desde los primeros trabajos de 
orientación del CIS22 se ha debatido la interpretación y, en consecuencia, el cálculo de dichas categorías de 
coste, sin haberse llegado a una solución satisfactoria. El bloqueo se explica, en parte, por las dificultades 
teóricas de la corriente económica dominante para tratar los problemas ambientales, lo cual se evidencia 

                                                           

22 
Este aspecto lo hemos analizado con más detenimiento en otros escritos. Véase, por ejemplo, La-Roca & Ferrer 

(2007) y La-Roca (2011) 



 

Informe OPPA 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España                                                 Página 63 de 139 

 

Fundación Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 4ºdcha.-50009 Zaragoza-  http://www.fnca.eu 

 

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 interpretación del coste del recurso como un coste de oportunidad debido la 
escasez, que emergería en las transacciones de un mercado, que en realidad no existe. 

En el contexto español, el apartado 7.4 de la Instrucción de Planificación Hidrológica (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 Instrucción, estiman el coste monetario de las 
medidas, equiparando el resultado a los costes ambientales, aunque siguiendo distintos criterios, según la 
demarcación, 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 gestión administrativa de las concesiones. 
En cualquier caso, no existen instrumentos de recuperación de los costes ambientales y del recurso en el 
marco legal español, por lo que los costes ambientales, aun en los casos en los que se estiman, con mayor o 
menor precisión en los distintos planes, no se recuperan. Por otra parte, los costes ambientales solo se 
analizan en el contexto de la recuperación 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 (acuáticos), 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 análisis 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 metodológico ayudan a entender algunas de las limitaciones que 
presentan los planes del segundo ciclo en la estimación de los costes ambientales y del recurso. Por un 
lado, quedan fuera del cómputo de los costes ambientales aquellos asociados a daños 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 hidromorfológicas propias de un rio que ha sido canalizado, 
no se registrará el coste ambiental de la alteración. Si las medidas adoptadas son insuficientes para lograr el 
buen estado de la masa de agua –por ejemplo, para reducir la concentración de nitratos en un acuífero- el 
coste ambiental se estima en función de las medidas programadas y no de las que serían 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 extracción o de la presión de contaminantes mientras no se 
supere los umbrales legales de concentración- no implican coste ambiental alguno cuando no se toman 
medidas preventivas, que es la situación habitual.  

El tratamiento de los costes del recurso en los planes analizados revela la confusión 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 señala que en ausencia de mercados reglados no existe coste de oportunidad; mientras 
en otros planes donde sí se han producido intercambios –como es el caso del Júcar- se indica que al 
haberse realizado el intercambio con una finalidad ambiental (y no productiva) no se puede considerar el 
pago como una estimación del coste de oportunidad. Únicamente el Guadalquivir considera que el trasvase 
Negratín-Almanzora debe considerarse un coste del recurso y excepcionalmente en el Segura se hace una 
aproximación al coste del recurso considerando un valor mínimo equivalente a los costes del Trasvase Tajo-
Segura y un valor máximo correspondiente al coste de la capacidad de agua desalada existente en la 
demarcación.  

Lo que resulta patente es que el coste del recurso no se recupera en ninguna de las demarcaciones 
analizadas. No podría ser de otra manera, ya que tal y como se interpreta el concepto escapa a la lógica de 
la recuperación de costes, que hace referencia a los costes que directamente –por ejemplo, mediante la 
construcción de obras hidráulicas por el Estado- o indirectamente –por el daño causado al dominio público 
hidráulico, que es un bien común- generan los usuarios y que deben ser recuperados por la mano pública.  
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Sin embargo, en la interpretación de las demarcaciones hidrográficas, el coste del recurso solo emerge 
cuando se producen transacciones de agua, sea entre particulares (cesión de derechos) o entre 
concesionarios y el Estado (oferta pública de adquisición de derechos). En el primer caso, el Estado queda al 
margen del intercambio (salvo para cuestiones como la gestión o el transporte, que no afectan al coste del 
recurso, sino que generan costes financieros) por lo que difícilmente podría recuperar un coste –el de la 
oportunidad perdida- que en realidad no se produce, ya que el recurso se ha asignado, gracias a la 
transacción, al usuario más productivo (teóricamente) el cual ha compensado al cedente por su pérdida de 
rendimiento. También teóricamente, claro. Independientemente de la elevada dosis de fantasía y la 
distancia a la realidad del planteamiento, ni en el modelo ni en la realidad hay lugar para la recuperación 
por parte del Estado de un coste del recurso de estas características. 

En el segundo caso, la oferta pública de adquisición de derechos implica que el Estado paga por recuperar 
unos derechos que había otorgado previamente y sin coste alguno para el concesionario. No puede haber 
por tanto recuperación 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 adquisición pública, cosa que de 
momento no tenemos noticia de que se haya producido y que introduciría una extraña dualidad en el 
sistema concesional entre concesionarios a título gratuito y los de pago. En la práctica el coste del recurso y 
su recuperación no deja de ser una entelequia. 

Los costes asociados a los mecanismos de intercambio de derechos presentan un aspecto muy preocupante 
en relación con los costes ambientales. En las experiencias del ciclo anterior de planificación 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 disminución de las 
infiltraciones, que en el caso de los usos agrarios ya no se producirán 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 situación de estrés hídrico, por ejemplo, como 
consecuencia de una sequía. Los costes ambientales derivados de este tipo de situaciones no han sido 
tomados en consideración en los planes hidrológicos, ni tampoco han sido computados (ni obviamente 
repercutidos) en las experiencias de intercambio realizadas. 

El reciente RDL 10/2017 puede agravar la situación al extender la posibilidad de cesión al volumen total de 
la concesión independientemente del uso realizado por el usuario en los cinco años anteriores al 
intercambio, como estaba regulado con anterioridad a la aprobación del RDL. Los impactos ambientales 
apuntados en el párrafo anterior ahora se verán incrementados por el incremento de la detracción del 
medio de caudales –superficiales o subterráneos- 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 deberían 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 recuperación de costes establecidos en la Ley de aguas, en virtud de la ya habitual situación de sequía 
extraordinaria. No menos escandalosa desde el punto de vista de la recuperación (por parte del Estado) de 
los costes es la situación de los cedentes, quienes cobrarán por ceder un agua cuyo derecho de uso habían 
obtenido gratuitamente y que, en parte o en todo, tal vez no usaban. 

3.3. Deficiente política de precios 

Más allá de las mejoras necesarias en la identificación y estimación de los costes, no se ha producido 
ningún avance en el diseño de una política de precios del agua que contribuya al logro de los objetivos de la 
DMA. Es imprescindible diseñar nuevas medidas efectivas que permitan la implementación de políticas de 
precios del agua con el fin de promover el uso sostenible del agua y la prevención del deterioro de los 
ecosistemas acuáticos.  
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Las figuras impositivas contenidas en la Ley de aguas, pese a las pretensiones de la administración 
española, no configuran por sí mismas una política de precios en el sentido de la Directiva. Por un lado, 
porque, como se expone más abajo, los fines del régimen económico financiero de la Ley de aguas -
prácticamente inalterado desde la promulgación de la ley en 1985- no coinciden con los de la DMA, ya 
referidos, de recuperación y mantenimiento del buen estado de las masas de agua y de fomento del uso 
sostenible del agua, sino que se corresponden con la visión de una política de aguas de fomento de obras 
hidráulicas, al servicio de la satisfacción de las demandas de agua, el equilibrio y armonización del 
desarrollo regional y sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, que inspira la Ley, eso sí, 
racionalizando sus usos en armonía con el medio ambiente y los demás recursos naturales. Por otro, 
porque el régimen económico 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 daño ambiental causado, por lo que no lo pueden repercutir al causante del mismo. 

En cualquier caso, hay que entender que una política 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 política de participación pública activa y real que establece el art. 14 y que debe partir de una 
información veraz y transparente. Ante una demanda notablemente inelástica 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 acompañen de medidas de información y 
sensibilización de los usuarios y se les haga partícipes de las medidas y sus resultados. 

3.4. Limitaciones legales  

Como se ha avanzado más arriba, la Ley de Aguas española y sus desarrollos fracasan en cuanto a la 
adopción de una interpretación efectiva y coherente de los principios económicos acorde con los objetivos 
de la DMA. La Ley española adopta una interpretación restrictiva de los servicios del agua, más acorde con 
la interpretación comercial  un agente proveedor, usos específicos…  que con la visión ecosistémica que 
liga los servicios del agua con presiones y consecuencias ambientales. Como consecuencia, el análisis 
económico de los usos del agua en los planes hidrológicos no logra mostrar de manera clara y precisa la 
relación 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 consideración adecuada de la recuperación de costes en la gestión 
del agua, debido a una transposición insuficiente y, en ocasiones, inadecuada de la DMA a la legislación 
española. Los instrumentos principales de recuperación de costes en España, el canon de regulación y la 
tarifa de utilización del agua solo son aplicables a los usuarios de las infraestructuras hidráulicas de 
financiación pública y están 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 autónomas han creado algunas 
tasas e impuestos relacionados con el agua, en su mayoría 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 producción 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 económico de la electricidad producida y no está relacionado con los impactos ambientales de la 
actividad.   

4. Quién contamina, ¿paga? El caso de la Ribera del Júcar 

Hemos aludido más arriba a la importancia del principio de quien contamina paga como guía de la política 
de precios y la recuperación de costes de la Directiva, así como a su limitadísima aplicación en la práctica 
administrativa española. Exponemos a continuación el caso de la Ribera del Júcar a modo de indicio de un 
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cambio de rumbo en la aplicación del principio del contaminador pagador como consecuencia de la 
intervención de la Justicia. 

Los ayuntamientos de la Ribera del Júcar lograron en 2017 que el Tribunal Supremo anulara la atribución de 
costes que les hacía el Plan hidrológico en contra del principio de quien contamina paga. 

El asunto tiene su origen el deterioro ambiental que desde los años ochenta se ha constatado en las masas 
de agua subterráneas de La Ribera del Júcar (Plana de Valencia Sur y Sierra de las Agujas) debido 
principalmente a la contaminación difusa de nutrientes y pesticidas procedentes de la agricultura. Esta 
pérdida de la calidad de las aguas para el abastecimiento llevó a los ayuntamientos a la imposibilidad 
sanitaria del abastecimiento y a demandar una solución para poder atender a su población. 

La Confederación Hidrográfica del Júcar y la oligarquía de regantes impuso en el Plan hidrológico 2009-2015 
(Real Decreto 595/2014) una solución que se describe en el siguiente esquema (Figura 1). 

 

Figura 1. Solución propuesta frente al deterioro de las aguas aguas subterráneas que se utilizan para abastecimiento en la Ribera 
del Júcar 

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 subterráneas que abastecían los ayuntamientos de La 
Ribera. El grado de contaminación aumentó de forma que los controles sanitarios impidieron poder utilizar 
dichas aguas. Para resolver el problema la Confederación Hidrográfica del Júcar decidió otorgar a los 
Ayuntamientos una concesión de aguas superficiales que con un tratamiento previo de ósmosis inversa 
pudiera mezclarse con el agua subterránea 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 dirección técnica y la representación de los regantes convirtieron la concesión señalada en 
un intercambio con los regantes. El intercambio suponía que eran los regantes quienes cedían a los 
abastecimientos los caudales necesarios de agua superficial a cambio del agua subterránea que se dejaba 
de extraer y como contraprestación los Ayuntamientos les pagaban el mantenimiento de sus pozos de 
sequía. 

Resultaba así que los Ayuntamientos además de víctimas de la contaminación producida mayoritariamente 
por los regantes, pagaban no sólo la nueva extracción y tratamiento de las aguas, sino los gastos de 
mantenimiento de los pozos de sequía de los mayores responsables de dicha contaminación. Además, hay 
que 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 asignación o reparto de los recursos hídricos 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 contaminación, 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 Unión Europea, así como en la Directiva marco del agua y en el artículo 111 bis de la Ley 
de aguas española. 

Sentada la aplicabilidad del principio al caso, el Tribunal constata igualmente que la contaminación que 
impide el uso para abastecimientos de las aguas subterráneas «tiene su origen, de forma mayoritaria, en las 
prácticas agrícolas y ganaderas que se realizan dentro de la cuenca hidrográfica» según concluye el estudio 
realizado por Tragsatec, S.A. y la Universidad Politécnica de Valencia (Pérez-Martín, 2009). 

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

Con esta sentencia el Tribunal Supremo aplica por primera vez el principio en la planificación hidrológica. 
Con anterioridad había considerado la aplicación del principio desde 1998 pero en materia tributaria, 
especialmente respecto del canon de vertidos, daños al dominio público hidráulico, producción eléctrica, 
gestión de residuos y tributación autonómica ambiental. 

Queda por tanto que en sucesivos pronunciamientos determine otros alcances de la aplicación de este 
principio en la planificación hidrológica lo que puede dar el impulso judicial necesario para la correcta 
aplicación del Derecho de la Unión Europea en la correcta hermenéutica de la recuperación de costes. 
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10. LOS MERCADOS DEL AGUA EN ESPAÑA. CONSIDERACIONES DESDE LA PERSPECTIVA DE LA NUEVA 
CULTURA DEL AGUA 

Nuria Hernández-Mora (coordinadora) 
Fundación Nueva Cultura del Agua 

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

1. La transferencia de derechos privativos de agua en España: una revisión de la experiencia acumulada 
desde la perspectiva de la nueva cultura del agua23 

1.1. Introducción 

La Ley de Aguas de 1985 estableció una sola calificación jurídica de las aguas como bien de dominio público 
estatal aunque reconoció la existencia de derechos adquiridos (aguas subterráneas privadas). Estableció 
como principal medio de acción pública la planificación hidrológica y ratificó el sistema de autorizaciones y 
concesiones administrativas como instrumentos privilegiados de asignación de derechos de uso de agua.  

La Administración pública cuenta así con una facultad general de planificación hidrológica, un sistema de 
autorizaciones y concesiones y un conjunto de facultades de modificación de los aprovechamientos sin 
necesidad de expropiación. Estas últimas facultades son la fijación del régimen de explotación de los 
embalses y acuíferos, la limitación o condicionamiento de los usos del dominio público hidráulico, la 
evitación de los abusos de derecho, el desperdicio o el mal uso de las aguas, la sustitución del origen de los 
caudales concedidos, y las medidas en casos excepcionales como sequías o inundaciones. Sin embargo, a 
pesar de estas facultades, la realidad es que raramente la administración hidráulica las utiliza para revisar 
concesiones o reasignar derechos – pensemos, por ejemplo, en los casos de procesos de modernización de 
regadíos, o en la implantación de nuevos regímenes de caudales ecológicos -, con la excepción de las 
situaciones de sequía en las que se consensuan con los usuarios reducciones temporales en las 
asignaciones. 

1.2. Flexibilización del régimen concesional mediante la introducción de los instrumentos de mercado: 
contratos de cesión y centros de intercambio 

Las principales reformas en el marco normativo español para la asignación de recursos hídricos se han 
producido tras importantes períodos de sequía. Así, la Ley de 46/1999, que reformó la Ley de Aguas de 
1985 se tramitó y aprobó tras la sequía de los años 90 (1991-1995). Dicha ley consideró que «la experiencia 
de la intensísima sequía» imponía la «búsqueda de soluciones alternativas» a través de la desalación, 
reutilización, y la potenciación de la eficiencia en el empleo del agua. La ley también argumentaba que era 
necesario flexibilizar el régimen concesional a través de la introducción del contrato de cesión de derechos 
al uso del agua.  

Con esa justificación 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 público la 
responsabilidad en la asignación (y reasignación) de derechos de uso del agua. Introdujo las cesiones de 
derechos de aprovechamiento de agua, lo que comprende dos figuras jurídicas diferentes: el «centro de 

                                                           

23
 El texto de este apartado proviene fundamentalmente de dos fuentes (en ocasiones con extractos literales de los 

mismos): Arrojo et al (2007) y Hernández-Mora & Del Moral (2016). Consultar también Estevan y La Calle (2007). 
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intercambio» y el «contrato de cesión». En el debate público se ha utilizado también la expresión 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 públicas de adquisición de 
derechos de uso privativo de las aguas a cambio de una compensación económica y ofertas de venta o 
reasignación de los derechos adquiridos.  

Los contratos de cesión 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 compensación económica y siendo necesaria una autorización 
administrativa. En ambos casos el intercambio o cesión obedece a una decisión voluntaria de los titulares, 
siempre estimulada por una compensación económica que bien surge de la negociación entre cedente y 
cesionario o, en el caso de los centros de intercambio, es fijada por la Administración. 

Con el fin de minimizar los posibles impactos negativos que pudieran resultar y garantizar la protección del 
interés general, la Ley del 99 (y su posterior desarrollo reglamentario) estableció 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. Características de los instrumentos de cesión de derechos de agua introducidos en España por la Ley 46/1999 

Contratos de cesión 

Contratos temporales (no se puede producir una reasignación permanente) 

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

Obligación de localización de ambas partes dentro de una misma cuenca hidrográfica. 

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

Prohibición de cesión desde usuarios no consuntivos hacia usuarios consuntivos. 

Necesaria aprobación del organismo de cuenca competente. 

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

Centros de intercambio 

Establecidos por los organismos de Cuenca en situaciones excepcionales (sequía, degradación ambiental, 
etc.) 

Los organismos de Cuenca lanzan una oferta pública de adquisición 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 recuperación ambiental de los ecosistemas. 

 

La introducción de los centros de intercambio y los contratos de cesión fue intensamente debatida por sus 
potenciales impactos negativos, tanto socioeconómicos (concentración de recursos y riqueza en sectores y 
regiones con productividades más elevadas, marginando así a los agricultores más pequeños y 
desfavorecidos), como ambientales. También se esgrimía el argumento de que el agua, un bien esencial 
para la vida, debía permanecer en el ámbito público y no ser comercializada entre particulares.  
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A pesar de estas objeciones, y en un contexto en el que seguía dominando el paradigma hidráulico, los 
sectores más críticos (grupos ambientales o Izquierda Unida, entre otros), creyeron que la introducción de 
figuras de intercambio de derechos ‒limitados y fuertemente regulados por el sector público‒ podía tener 
varios beneficios: incentivar la consideración del agua como recurso escaso, introducir la dimensión 
económica entre los usuarios tradicionales del agua, prevenir futuras restricciones en zonas urbanas en 
períodos de sequía, y ofrecer una alternativa a los grandes trasvases inter-cuencas para solucionar 
problemas locales de escasez, evitando así los altos costes políticos, socioeconómicos 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 liberalización del régimen jurídico de los mercados de agua: los reales decretos de sequía 
2005-2008 

Los instrumentos de mercado aprobados con la reforma de 1999 fueron escasamente utilizados hasta el 
siguiente período de sequía (2005-2008). En octubre de 2004, un acuerdo del Consejo de Ministros autorizó 
a las Confederaciones Hidrográficas del Guadiana, Júcar y Segura a realizar ofertas públicas de adquisición 
de derechos (OPAD), pero no fue hasta que el Real Decreto-ley 9/2006 aprobado en el contexto de la 
sequía permitió que los centros de intercambio se utilizaran con fines ambientales, cuando estos realmente 
se pusieron operativos (Calatrava y Martínez-Granados, 2016). Así, el Centro de Intercambio del Acuífero 
de la Mancha Oriental en la Demarcación Hidrográfica del Júcar se puso en marcha en 2007 y 2008 para 
evitar que las extracciones de aguas subterráneas durante la sequía llevaran a la desecación del río Júcar 
como ya había ocurrido en la sequía anterior (Ferrer & Martín, 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 
acuífero sobreexplotado. En el Segura el objetivo fue garantizar los caudales ambientales en los ríos Segura 
y Mundo, aunque únicamente se adquirieron unos 2,7 hm3 en cada campaña (Calatrava y Martínez-
Granados, 2016). En el caso del Júcar y Segura, la Administración adquirió derechos temporales 
(únicamente para la campaña de riego), mientras que en el Guadiana se trataba de adquisición permanente 
de derechos. Las Tablas 2 y 3 presentan los volúmenes intercambiados y los precios ofertados en estos 
centros de intercambio: 

Tabla 2. Ofertas públicas de adquisición de derechos de la Mancha Oriental. Fuente: Datos extraídos de Ferrer y Martín (2011) y 
Ferrer y Martín (2007) 

Año 2007 2008 TOTAL 

Derechos afectados (hm
3
) 56,70 109,61 166,31 

Volumen no extraído (hm
3
) 50,22 63,14 113,36 

Presupuesto ejecutado  millones €  5,35 12,66 18,01 

Precio por m
3
 adquirido (€/m

3
) 0,195 0,250  

Precio por m
3
 no extraído (€/m

3
) 0,106 0,200  
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Tabla 3. Ofertas públicas de adquisición de derechos de la Mancha Occidental. Fuente: Cabezas y Octavio (2013) 

 

En cuanto a los Contratos de Cesión, con la llegada de la sequía en el año hidrológico 2004-2005, el 
gobierno del PSOE flexibilizó el marco normativo vigente para la celebración de contratos de cesión a través 
de la aprobación de reales decretos ley de sequía. Estas disposiciones eliminaron de manera "temporal y 
excepcional", justificada por la situación de sequía, muchas de las restricciones impuestas en la reforma de 
1999 en un proceso de desregulación encaminado a facilitar los intercambios de derechos y expandir el 
ámbito del mercado. 

El Real Decreto-ley 15/2005 de medidas urgentes para la regulación de las transacciones de derechos al 
aprovechamiento de agua, bajo la justificación de «combatir la intensa sequía», hizo dos cosas: (1) amplió 
los sujetos susceptibles de suscribir contratos de cesión de derechos a los titulares de derechos de uso 
pertenecientes a las zonas regables de iniciativa pública que no eran titulares de concesiones propiamente 
dichas (art. 2) y que entonces suponían  aproximadamente el 80% de los derechos de riego; y (2) permitió 
la realización de contratos de cesión entre usuarios de distintas cuencas hidrográficas utilizando las 
infraestructuras del Acueducto Tajo-Segura (ATS) y del trasvase Negratín-Almanzora. Por su parte, el Real 
Decreto-ley 1265/2005 en su artículo 4 permitía al Ministro de Medio Ambiente "autorizar, con carácter 
temporal y excepcional, cesiones de derechos de uso de aguas que no respeten el orden de preferencia 
definido".  

Tabla 4. Cesión de derechos de agua en distintas cuencas en 2007. Fuente: Palomo-Hierro y Gómez Limón (2016). 

Demarcaciones 
hidrográficas 

Entre usuarios de la 
misma cuenca 

(hm
3
) 

Entre usuarios de 
distintas  cuencas 

1 

(hm
3
) 

Volumen intercambiado/ 
Volumen consumido en la 

cuenca (%) 

Guadalquivir  -33,21 0,88 

Tajo  - 68,40 2,42 

Segura 0,71 +74,50 4,39 

Mediterráneas Andaluzas 0,90 + 33,21 2,55 

Júcar  - 6,10 4,21 

TOTAL 1,61 107,71 0,42 
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1 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 sequía había terminado en gran parte del país. Los volúmenes totales intercambiados bajo 
el amparo de estas disposiciones representaron menos del 1 % de los usos consuntivos a escala nacional. La 
siguiente tabla resume los volúmenes intercambiados en 2007, poniéndose en evidencia que las ventas 
estuvieron muy concentradas, a través de contratos de cesión entre usuarios de distintas cuencas 
utilizando las infraestructuras de trasvases intercuencas (del Guadalquivir a las cuencas Mediterráneas 
andaluzas utilizando el trasvase Negratín-Almanzora y del Tajo al Segura y Júcar).  De hecho, el 98 % de los 
volúmenes intercambiados a través contratos de cesión en ese año se suscribieron entre usuarios en 
distintas cuencas hidrográficas, poniendo de manifiesto su importancia como sustitución (o complemento) 
de los trasvases ordinarios. 

En el caso de los usuarios de regadío del Trasvase Tajo-Segura (SCRATS), y tal como muestra la Tabla 5, 
estos obtuvieron el 33 % del agua trasvasada en estos años a través de contratos de cesión (hasta el 50 % 
en los años 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 años 2005-
2008, cuando se estaban aplicando restricciones a algunos usuarios de riego en la cuenca del Tajo, se 
siguieron trasvasando importantes volúmenes utilizando la figura de los contratos de cesión.
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Tabla 5. Volúmenes trasferidos a través del ATS (2005-2008) (hm
3
/año). Fuente: Hernández-Mora y Del Moral (2016) 

Año 
hidrológico 

Desembalses 
al Tajo 

Trasvases ordinarios 
Ventas de agua 

para SCRATS 
Ventas de agua 

para MCT 
TRASVASES TOTALES 
(ordinarios + ventas) 

Volúmenes vendidos/ 

Total transferido 

(%) 

  Regadío 
Abaste-
cimiento 

Total     

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 años de la sequía, los usuarios del ATS quedaron exentos del pago de la tarifa del 
trasvase. El volumen total de la exención superó ampliamente la cantidad abonada a los cesionarios (la 
Comunidad de Regantes de Estremera en el Tajo, además no estaba utilizando el agua por encontrarse en 
proceso de modernización de sus regadíos) por lo que por una parte la Comunidad de Regantes de 
Estremera vendió 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 económicamente, como se ve 
en Tabla 6, al superar el importe total de la exención los importes pagados por la compra del agua. 

Tabla 6. Importe abonado por la cesión de derechos entre usuarios del Tajo y el Segura, e importe de la exención del pago de la 
tarifa del trasvase (2005-2008). Fuente: Hernández-Mora y Del Moral (2016) 

Año 
hidrológico 

Ventas 
Estremera-
SCRATS 

Ventas 
Canal de 
las Aves 
MCT 

Importe 

Total 

pagado a 
cesionarios 

Exención partes (b) y (c) de la 
tarifa del trasvase 

Exención 
total 

 Regadío Abastecimientos 

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 

2008/2009 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 cesión entre usuarios de distintas demarcaciones 
hidrográficas, independientemente de las condiciones de las cuencas cedentes y de la propia normativa 
regulatoria de los trasvases, respondía 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 más en el camino a la mercantilización: El Memorándum del Tajo  

El siguiente paso en el proceso de liberalización de las figuras de los mercados de agua en España se 
produjo en 2013. En enero los planes hidrológicos de las demarcaciones (PHD) del Tajo y el Segura no 
habían salido a consulta pública, fundamentalmente a raíz de las discrepancias políticas 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 constituyó 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 Autónomas de Madrid, Castilla-La 
Mancha y Extremadura escenificaron públicamente la firma del Memorándum del Tajo, y poco después los 
PHD del Tajo y del Segura salieron a consulta pública.  

El gobierno se comprometió a plasmar los contenidos del Memorándum en una norma con rango de Ley, y 
lo hizo a través de enmiendas de última hora introducidas a la Ley de Evaluación Ambiental (Ley 21/2013) 
que se aprobó en diciembre de 2013. En cuanto a la regulación de los contratos de cesión, esta reforma de 
2013 afirma en su introducción que "se deberá afrontar la modificación (...) de la legislación de aguas que 
deberá establecer (...) un nuevo régimen de cesión de derechos, que le dote de mayor eficacia en el futuro" 
(exposición de motivos). En esta línea, la Disposición 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 sequía de 2005-2009 habían 
permitido de manera excepcional y tras una decisión del gobierno, es decir, los contratos de cesión entre 
usuarios situados en distintas demarcaciones hidrográficas, requiriendo únicamente el visto bueno de la 
Dirección General del Agua. Al permitir que particulares de distintas demarcaciones hidrográficas acuerden 
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contratos de cesión intercuenca al margen de las reglas de operación de los trasvases, la reforma de 2013 
permitió trasladar parte de las decisiones sobre reasignación de recursos a través de trasvases  desde el 
ámbito público hacia el ámbito del mercado. Las decisiones sobre intercambio de derechos y asignación de 
recursos se rigen así, supuestamente, por criterios técnicos, bajo la supervisión de un Director General y 
sujeto al albedrío de particulares que deciden vender o comprar, al margen de consideraciones políticas de 
mayor envergadura, de planificación, socioeconómicas o ambientales. De este modo, el régimen jurídico 
que regula el procedimiento de reasignación de derechos de uso de agua en España se ha visto modificado 
por una norma con rango de Ley, con efectos en todas las demarcaciones hidrográficas. 

La desregulación de los condicionantes de los contratos de cesión ha continuado utilizando, una vez más, 
los decretos de sequía como instrumentos que eluden el debate público. Por un lado, el Real Decreto 
356/2015 que declaraba la situación de sequía en la demarcación del Segura, permitía, de manera 
excepcional, la cesión de derechos sin respetar el orden de prioridad. Por otro lado, el RDL 10/2017 de 
sequía para las demarcaciones del Júcar, Segura y Duero, permite a los concesionarios "de modo 
excepcional" la cesión de todo el caudal concedido, independientemente de que hubiera sido utilizado por 
el cedente durante los últimos 5 años, tal como exigía el artículo 69.1 del TRLA para evitar la venta de los 
"derechos de papel". 

1.5. Una situación 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 
características y motivaciones son poco conocidas y documentadas. En algunas ocasiones la administración 
competente aprueba o incluso impulsa la celebración de los acuerdos y su implementación. En otras, estos 
se producen al margen del marco normativo e institucional y son claramente ilegales. Puede consultarse 
más información sobre los mercados informales de agua en España en Stefano y Hernández 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 legislación de 
aguas vigente en materia de cesión de derechos y centros de intercambio, y que afectan tanto a derechos 
privados de aguas subterráneas como a aguas sujetas a concesión u otros títulos de aprovechamiento. 

La Figura 1 muestra la distribución geográfica de las experiencias de compraventa de aguas que se han 
producido en España en los últimos años. Estas experiencias son de tres tipos: (a) compraventa de derechos 
dentro del marco de las figuras contempladas por la legislación vigente en materia de mercados de agua, es 
decir, los centros de intercambio y contratos de cesión; (b) compraventa de aguas subterráneas privadas; y 
(c) acuerdos más o menos formales mediante los cuales se venden o se ceden volúmenes de agua entre 
particulares y otro tipo de usuarios (ayuntamientos y comunidades de regantes), y cuya tipificación jurídica 
no encaja en los supuestos contemplados por la legislación mencionada en el punto (a).  
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Figura 1. Distribución geográfica de algunas experiencias de intercambios de derechos de agua en la Península Ibérica. Fuente: 
De Stefano y Hernández-Mora (2017) 

La Figura 2 que se muestra en la siguiente página muestra la evolución de volúmenes cedidos en España 
utilizando las figuras d contratos de cesión o centros de intercambio, y diferenciando entre los contratos de 
cesión que se celebran entre usuarios en distintas en la misma demarcación hidrográficas, o a través de 
centros de intercambio.  

 

Figura 2. Volúmenes cedidos en España a través de contratos de cesión o centros de intercambio  (2001-2016). Fuentes: 
Elaborado por Hernández-Mora (2017) con datos de varias fuentes, principalmente: Calatrava & Martín Granados (2016); 
Palomo-Hierro and Gómez-Limón (2016); Hernández-Mora & Del Moral (2015); Ferrer and Martín (2009); Rodríguez Cabello 
(comunicación personal, 2017). 

2. La Fundación Nueva Cultura del Agua frente a los instrumentos de mercado para la asignación de 

derechos de uso del agua 

2.1. Antecedentes previos 

De forma general, la nueva cultura del agua consideró los instrumentos de mercado como herramientas 
transitorias y excepcionales para reasignar recursos en situaciones de grave escasez, como las sequías, en 
un contexto sociopolítico caracterizado por una enorme presión para continuar con políticas de oferta y 
grandes obras hidráulicas de enorme coste social, económico y ambiental. Sin perder de vista que a largo 
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plazo la asignación de recursos debía basarse en una planificación y asignación de usos más acorde con los 
recursos disponibles, se consideró que los instrumentos de mercado en el marco de la Ley de 1999 (que 
dibujaba un marco más restrictivo que el actual), podían ser herramientas útiles a corto y medio plazo en la 
transición propuesta por la nueva cultura del agua, en particular para evitar la construcción de grandes 
obras hidráulicas y reducir la conflictividad asociada a la recuperación de caudales, recuperación necesaria 
para alcanzar y mantener el buen estado de las masas de agua en aplicación de la Directiva Marco del Agua. 
Esta posición tenía entre otras referencias la experiencia de California, donde la puesta en marcha de 
bancos públicos del agua ayudaron a redimensionar a la baja las demandas hídricas reales, pero también se 
tuvieron presentes las experiencias de Chile (Bauer, 2004 ) y Tenerife (Aguilera Klink y Sánchez Padrón, 
2002). 

Sin embargo, la experiencia en España ha evidenciado que la aplicación práctica de los instrumentos de 
mercado está teniendo efectos ambientales y sociales no deseados. Entre otros, muchos contratos de 
cesión actuales intercambian “agua de papel”, como ocurre con la cesión 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 están siendo utilizados y cuyos caudales por tanto discurren por el río. El 
resultado es que el contrato de cesión implica extraer del río un caudal adicional respecto a la situación 
actual y por tanto aumentar la presión sobre el río. 

Por otra parte, no hay que olvidar que el uso de instrumentos de mercado se inscribe dentro de una 
dinámica mucho más amplia, de carácter neoliberal y desregulador, que escapa a la capacidad de incidencia 
de la nueva cultura del agua. Esta dinámica neoliberal, palpable en muchos ámbitos, avanza en la 
privatización del agua como elemento consustancial al intercambio mercantil. Además, esta dinámica 
desreguladora debilita la capacidad institucional precisamente para ejercer el control sobre tales 
instrumentos de mercado, control que constituye una condición necesaria para su aplicación adecuada. 

Atendiendo a estas consideraciones, incluyendo tanto aspectos conceptuales como la experiencia 
acumulada en España, en los siguientes apartados se valora la conveniencia o no de aplicar los distintos 
instrumentos de asignación de recursos hídricos y, en su caso, bajo qué condiciones y se realiza una serie 
de propuestas para orientar la asignación de recursos tanto en situación de normalidad climática como 
durante las sequías.      

2.2. Valoración de distintas herramientas utilizadas para la asignación de los recursos hídricos 

A continuación se realiza una valoración de cuatro instrumentos relacionados con la asignación de recursos 
hídricos: las concesiones de agua, los contratos de cesión, 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 consecución del uso sostenible del agua por diversas 
razones entre las que destacan las siguientes:  

 Representa en la práctica la privatización o apropiación de un bien público, dados los tiempos de 
duración de concesión excesivamente largos y las enormes dificultades para modificar o rescatar 
concesiones; 

 Dificulta la adaptación de las concesiones vigentes a: i) los cambios en la normativa ambiental y de 
aguas, incluyendo la Directiva Marco del Agua; ii) la evolución en la disponibilidad de recursos tanto 
a largo plazo (como consecuencia de los procesos de cambio climático o la evolución 
socioeconómica), como a corto plazo (períodos de sequía) y iii) la evolución en los usos - bien por 
abandono de una determinada actividad o por la emergencia de nuevas actividades económicas. 
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Es necesaria una reforma muy sustancial del sistema concesional vigente, no para facilitar una mayor 
desregulación de la asignación del agua, sino para lo contrario: para ampliar el control público y someter el 
uso de la concesión a las necesarias condiciones establecidas por el nuevo paradigma de del interés público 
que constituyen los objetivos medioambientales. 

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

1. Supeditar el otorgamiento, revisión y gestión de las concesiones al cumplimiento efectivo de 
objetivos de interés público, 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 
regadío. 

2. Reducir la rigidez del sistema concesional, introduciendo en el mismo mecanismos de gestión 
adaptativa que, entre otros factores, internalicen los cambios a largo plazo (cambio climático) y 
a corto plazo (sequías) para asegurar, de forma dinámica, el mantenimiento de los objetivos de 
interés público señalados. Son necesarios cambios de calado que permitan a la Administración 
Pública mayor capacidad de control, modificación y rescate de concesiones. Para ello se 
propone: i) Reducir los plazos de concesión, fijando legalmente un periodo máximo de 
concesión de doce años, con adaptaciones obligatorias y evaluación de cumplimiento cada ciclo 
de planificación; ii) simplificar y agilizar los trámites requeridos para modificar o rescatar una 
concesión; iii) eliminar trabas económicas para la modificación o el rescate de concesiones, 
suprimiendo o restringiendo de forma significativa los supuestos sujetos a indemnización y la 
cuantía de tales indemnizaciones y iv) eliminar trabas económicas para la modificación o el 
rescate de concesiones, suprimiendo o restringiendo de forma significativa los supuestos 
sujetos a indemnización y la cuantía de tales indemnizaciones. 

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

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

i) Someter las concesiones a una evaluación cada nuevo ciclo de planificación, para verificar 
que se cumplen los objetivos ambientales en la masa de agua afectada por la concesión así 
como las condiciones de la concesión. 

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

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

iv) La ausencia de aprovechamiento efectivo del uso del agua durante un cierto periodo de 
tiempo podrá dar lugar a la caducidad de la concesión si no existe un motivo que justifique 
que 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 climático y iv) con un buen ajuste entre recursos disponibles y consumos, 
eliminando el “agua de papel” por sobreasignación tanto a largo plazo  cambio clim tico  como a corto 
plazo  sequías , así como el “agua de papel” por infrautilización de la concesión, rescatando los volúmenes 
concedidos y no utilizados de forma efectiva. 

2.2.2. Contratos de cesión 

La FNCA considera que los contratos de cesión no son una herramienta adecuada para la asignación o 
reasignación de derechos de uso del agua ni en la gestión ordinaria ‒que debe basarse en una planificación 
hidrológica y un sistema concesional desde el sector público basados en la gestión adaptativa‒, ni en 
situaciones extraordinarias, como las de sequía, donde pueden aplicarse mecanismos públicos de gestión y 
reasignación más adecuados. 

La experiencia demuestra que es difícil garantizar el cumplimiento de las restricciones legales establecidas 
para proteger el interés público, especialmente en relación con el cumplimiento de los objetivos 
ambientales. Así, en muchos casos se intercambian recursos que no están siendo utilizados en origen (por 
infrautilización o por encontrarse las comunidades de regantes cedentes en proceso de modernización de 
regadíos), lo que se traduce, tras ejecutar la cesión, en un aumento de la presión real sobre los 
ecosistemas, especialmente durante períodos de sequía que es cuando se concentra el mayor volumen de 
intercambios. 

Los contratos de cesión han ido derivando en una práctica crecientemente desregulada y con un papel cada 
vez más debilitado del control público, lo que en muchos casos implica la generación de afecciones 
ambientales o sobre los usuarios del agua con menor capacidad de pago. La relajación de las condiciones 
originales que regulaban los contratos de cesión y la generalización de su uso se puede interpretar como 
una estrategia de privatización por la vía de los hechos, ante la dificultad de plantearla abiertamente, ya 
que no existe consenso ni argumentos de peso que avalen una revisión de la consideración actual de las 
aguas como dominio público. 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 cesión mediante 
compensación económica, modifica sustancialmente el carácter de la concesión, asemejándola a un título 
negociable y generador de rentas. 

2.2.3. Centros de Intercambio 

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

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

i) Que los intercambios de agua estén en manos de una gestión pública directa y estén sometidos a 
una compensación fijada por la administración pública. 

ii) Que permitan reasignaciones de agua sólo 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 volúmenes 
intercambiados sea preceptivamente destinado a usos ambientales. 

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

iv) Que sean de carácter temporal (puesto que las situaciones permanentes en el tiempo deben 
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resolverse a través de las medidas principales de asignación de recursos, basadas en la 
planificación, la revisión de las concesiones y otras medidas permanentes) 

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

vi) Que estén sometidos a plena transparencia respecto a orígenes, destinos, volúmenes y otros 
aspectos.  

2.2.4. Mercados irregulares 

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

Las siguientes medidas ayudarían a eliminar o minimizar estas situaciones: 

 Plena transparencia en la contabilidad del agua, con acceso ciudadano a los registros con 
información sobre las concesiones de agua, usuarios, destinos, localización de los perímetros de 
riego y otros datos. Dicha transparencia facilitará la identificación de cualquier discrepancia entre 
las situaciones de hecho y las de derecho. 

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

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

 Reducir el apoyo social a los mercados irregulares del agua a través de campañas de comunicación 
y pedagogía social que visibilicen los perjuicios que generan estas prácticas (impactos ambientales 
y daños a otros usuarios), así como la existencia de alternativas legales en situación de sequía, 
como los centros públicos de intercambio. 

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

Se presenta a continuación de forma sintética una propuesta integrada para afrontar las situaciones de 
escasez y mitigar sus efectos adversos tanto en situación de normalidad climática como en situación de 
sequía. Estas dos situaciones no son independientes: existe una clara dependencia jerárquica entre la 
situación de normalidad climática y la situación de sequía. La gestión que se realiza en condiciones de 
normalidad climática afecta a la frecuencia, extensión e intensidad de los problemas de escasez en periodos 
de sequía.  

Debido a esta dependencia jerárquica, la aplicación de los instrumentos que se proponen en situación de 
normalidad climática tendrá también un claro impacto positivo en situación de sequía, reduciendo los 
impactos ambientales, sociales y económicos de la misma. Dicho de otro modo, muchos de los problemas 
de escasez en situación de sequía se pueden mitigar con una buena gestión adaptativa a medio y largo 
plazo. En consecuencia, las situaciones excepcionales y dificultades adicionales por sequía serían 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 
más cortas (sequías) depende críticamente de que se lleve a cabo una gestión adecuada de la gestión a 
escalas temporales más amplias (situaciones de normalidad climática, gestión a medio y a largo plazo). 

Se presentan a continuación las medidas concretas para afrontar la escasez hídrica en situación de 
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normalidad climática y en situación de sequía. 

2.3.1. Medidas en situación de normalidad climática 

Es necesario adaptarse a los recursos disponibles y para ello hay que pasar el protagonismo desde las 
políticas de oferta hacia la gestión de la demanda. Obviamente dicha transición no puede realizarse 
exclusivamente a través de la política de aguas, sino que debe abarcar la planificación general a largo plazo 
y la ordenación territorial, sobre la base de la contención de los sectores principales demandantes de 
recursos hídricos, como el sector urbano-turístico y especialmente el regadío. En este sentido, para una 
reducción eficaz de las demandas agrarias es necesario atender no sólo objetivos de eficiencia (consumos 
hídricos por hectárea) sino también objetivos de contención y reducción de la superficie total de regadío.  

Es necesario igualmente adoptar estrategias de contención de las demandas hídricas en el conjunto de 
políticas sectoriales, a través de medidas de ahorro, potenciación de la economía circular y promoviendo 
una agricultura resiliente frente al cambio climático, entre otras. 

En relación con la política de aguas, se requiere una planificación a largo plazo que tenga en cuenta las 
previsiones del cambio climático e incorpore reservas para mantener los objetivos de interés público y los 
usos socioeconómicos prioritarios. La planificación y gestión del agua debe adaptarse a dos efectos del 
cambio climático ya plenamente visibles y que seguirán acentuándose: i) la tendencia a una reducción 
progresiva de los recursos disponibles y ii) la tendencia a su mayor variabilidad, lo que obliga a respuestas 
mucho más ágiles. 

El cambio profundo del sistema concesional vigente, en el sentido expresado en apartados anteriores, 
constituye un mecanismo esencial para una gestión adaptativa a largo plazo. La revisión de las concesiones 
actuales, especialmente las de regadío, permitirá 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 permitirá 
una respuesta mucho más dinámica a la evolución hidrológica, ambiental y socioeconómica de cada 
contexto, impidiendo nuevas hipotecas sobre los recursos disponibles. 

Desde el punto de vista de la planificación, el ciclo de revisión cada 6 años de los planes hidrológicos de las 
demarcaciones cabe entenderlo como un mecanismo de gestión adaptativa a medio plazo. De la misma 
forma, los Programas de Medidas incluidos en los planes hidrológicos, revisables en cualquier momento 
que sea necesario, cabe entenderlos como un mecanismo de gestión adaptativa a corto plazo. 

2.3.2. Medidas en situación de sequía 

La gravedad de las dificultades que han de afrontarse en situación de sequía no derivan exclusivamente de 
las condiciones climáticas, sino que dependen mucho del contexto socioeconómico y más específicamente 
de cómo se gestionan los recursos y las demandas hídricas en condiciones de normalidad climática. Cómo 
se ha indicado anteriormente, una gestión adaptativa y sostenible centrada en las demandas de forma 
permanente mitigará las situaciones de escasez y sus impactos durante los periodos de sequía. No 
obstante, cabe esperar que se sigan presentando situaciones excepcionales o difícilmente previsibles, 
durante las cuales será necesario poner en marcha medidas adicionales de carácter temporal.  

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

Entre las medidas adicionales en situación de sequía cabe plantear las siguientes: 

- Reducir dotaciones y relajar los criterios de garantía en la atención de las demandas. 
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- Hacer uso de las reservas hídricas previstas en situación de normalidad climática para su uso en 
situación de sequía con el fin de garantizar los usos prioritarios (abastecimiento urbano, mantenimiento 
de los ecosistemas hídricos y atención a las demandas agrarias preferentes, como el mantenimiento del 
arbolado). Por ejemplo, pueden preverse reservas subterráneas temporalmente movilizables a través de 
pozos de sequía con destino al abastecimiento urbano. 

- Poner en marcha Centros Públicos de Intercambio de Aguas, bajo las condiciones señaladas 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 obtendrán los resultados previstos ni en condiciones de normalidad climática ni en 
condiciones de sequía.  

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

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

 Garantizar la transparencia y la participación pública en todos los ámbitos de planificación y gestión 
del agua. 

 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, así como sus 
efectos sobre la planificación, la gestión y las decisiones de los organismos de cuenca y otros 
ámbitos implicados. Por ejemplo, para garantizar de forma efectiva, tanto en situación de 
normalidad como en sequía, la prioridad del abastecimiento sobre los usos económicos del agua, se 
considera necesario reforzar la presencia de los usuarios urbanos en los consejos del agua y otros 
órganos de toma de decisiones en materia de aguas. 

 Resolver el desgobierno hídrico, reforzando mecanismos y recursos dedicados al seguimiento, 
inspección y control de las concesiones y del conjunto del dominio público hidráulico. 

 Poner en marcha programas ambiciosos de comunicación, participación y pedagogía social para 
que todos los ciudadanos y los distintos sectores consumidores de agua se corresponsabilicen de 
las medidas de reducción de las demandas, tanto en situación de normalidad climática como de 
sequía. 
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11. AGRICULTURA Y SOBERANÍA ALIMENTARIA DESDE LA PERSPECTIVA DE LA NUEVA CULTURA DEL 
AGUA 

Julia Martínez (Coordinadora) 
Fundación Nueva Cultura del Agua 

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

1. Introducción 

La tendencia a un aumento continuado de la superficie de regadío en España obedece a varias razones, 
pero sin duda una de las más poderosas es la significativa diferencia en rentabilidad entre el secano y el 
regadío, verdadero motor de transformación agrícola. Es evidente que el regadío cuenta con un fuerte 
apoyo social, político y financiero como la última esperanza de rentabilizar el secano. De hecho, se siguen 
proponiendo importantes incrementos de regadío en España, pese a que la expansión de la superficie 
regable en las últimas décadas ha sobrepasado cualquier límite razonable. Claramente, en muchos 
territorios el regadío está hipotecando la posibilidad de mejoras significativas en nuestros ríos, acuíferos y 
humedales, tanto a nivel cuantitativo como cualitativo. En algunos otros, su extensión o intensificación 
sigue provocando nuevos deterioros. 

Por otra parte, La rentabilidad y otros aspectos socioeconómicos 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 señalado desde visiones como la Soberanía Alimentaria, este sistema agroalimentario industrial, de 

cuyo engranaje el regadío constituye un componente fundamental, representa un modelo productivista 

que agrava la situación 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 regadío tienen menores posibilidades de 

supervivencia. 

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

La cuestión de cuánto regadío es necesario y posible no es independiente del modelo de producción de 

alimentos, por lo es importante avanzar en propuestas que consideren la sostenibilidad social, ambiental y 

económica de los modelos productivos en las distintas escalas, incluida la global. En este sentido, una de las 

líneas de discusión se articuló en torno a la viabilidad de generalizar el modelo propuesto por Soberanía 

Alimentaria. Este modelo defiende el derecho de los pueblos a producir alimentos nutritivos y 

culturalmente apropiados, producidos a través de métodos sostenibles y saludables, así como a definir sus 

propias políticas y sistemas alimentarios y agrícolas (Puede consultarse más información en 

http://www.soberaniaalimentaria.info/).  La diversidad de aportaciones a esta cuestión refleja que la 

respuesta es compleja, porque depende de i) si se cuestionan o no las actuales condiciones de contorno del 

sistema de producción de alimentos y ii) si en la formulación 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 Soberanía 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 energía o la internalización de todos los costes energéticos, ambientales y sociales de los 

distintos sistemas de producción).  

http://www.soberaniaalimentaria.info/


 

Informe OPPA 2017. Retos de la planificación y gestión del agua en España                                                 Página 86 de 139 

 

Fundación Nueva Cultura del Agua -C/Pedro Cerbuna, 12, 4ºdcha.-50009 Zaragoza-  http://www.fnca.eu 

 

Se han realizado distintas propuestas que abarcan desde las escalas locales y el corto plazo a las escalas 

globales y que requieren cambios sólo posibles a largo plazo. A continuación se identifican algunas de tales 

propuestas: 

- A escala local - corto plazo. Se ha propuesto eliminar los subsidios perversos, apoyar la agricultura 

ecológica, fomentar los circuitos de proximidad, establecer sinergias con otros actores y favorecer 

la integración en circuitos de creación de valor añadido a escala local, entre otras medidas. 

- A escalas espaciales intermedias- medio plazo. Es necesaria una reforma de la PAC y otros marcos 

normativos, la integración de políticas sectoriales (agraria, territorial-urbanística, hídrica) y la 

mejora de la distribución y comercialización, entre otras cuestiones. 

- A escala global - largo plazo. Se trata de conseguir precios reales, con internalización 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 reordenación 

socioecológica ambiciosa, con participación ciudadana y evaluación de las necesidades productivas 

y los circuitos que las atienden. 

En relación con el pacto rural-urbano y los enfoques de soberanía 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 producción de alimentos, en el cual la 

agricultura intensiva y el regadío y por tanto las demandas hídricas 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 soberanía alimentaria;  

3) la constatación 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 dirección. 

3. Acerca de una posible reducción de la superficie de regadío 

Es importante hablar de “los regadíos”, visibilizando que no existe un modelo único de regadío. En este 

sentido, por un lado se constata un crecimiento continuado del regadío, a la vez que los regadíos 

tradicionales de las vegas fluviales están desapareciendo por su transformación a usos urbanos e 

infraestructuras. En este sentido, existe un reconocimiento y una demanda social crecientes en torno a la 

necesidad de conservar estos regadíos tradicionales por sus valores productivos, ambientales y culturales. 

La conservación de estos agropaisajes es viable a través de medidas normativas, de planificación y de tipo 

económico-financiero. 

En relación con el regadío total, es necesario plantear la necesidad de reducir la superficie de regadío en 

territorios en los que existe una expansión del mismo claramente excesiva. Lógicamente esta reconversión 

del regadío ha de concretarse de forma diferente según las características de cada territorio.  

3.1. Criterios para identificar dónde es necesaria una estrategia de reducción del regadío 

A la hora de identificar los regadíos sobre los que habría que definir estrategias para su reducción 

progresiva, se proponen los siguientes criterios:  
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- Criterios de limitaciones hídricas. Se propone aplicar indicadores como el Índice de Explotación 

Hídrica (WEI) y similares. 

- Criterios de rentabilidad económica. A un nivel básico, se trata de identificar los regadíos que no 

serían viables económicamente sin subvenciones. A un nivel más amplio, se propone evaluar la 

rentabilidad del regadío tras incorporar los costes ambientales. 

- Criterios de sostenibilidad ambiental. En este ámbito los criterios sí están claramente establecidos 

y  se corresponden con los indicadores sobre el estado de las masas de agua en aplicación de la 

Directiva Marco del Agua. Cabe considerar igualmente indicadores de caudales circulantes y de 

sobreexplotación de acuíferos, indicadores sobre la calidad del agua (fertilizantes, plaguicidas) e 

incluso indicadores de otros impactos más allá del estado de las masas de agua, relativos al balance 

energético o al Análisis de Ciclo de Vida de los productos. 

- Criterios de sostenibilidad territorial: Se trataría de identificar áreas con una excesiva proporción 

de territorio ocupada por regadío. Este criterio incluye la consideración de los potenciales usos 

alternativos de recursos (suelo, agua), es decir los costes de oportunidad para el territorio de la 

estrategia de regadío dominante (por ejemplo, una limitación del desarrollo de otras iniciativas 

socio-económicas que compitan por el uso del territorio). También cabría explorar la posibilidad de 

identificar los regadíos situados fuera de sus áreas de vocación natural, si bien ello requiere un 

trabajo específico para concretar cómo se debería abordar dicha opción desde un punto de vista 

metodológico y práctico. Unido a ello, se reconoce la necesidad de preservar los regadíos con 

elevados valores culturales y ambientales (particularmente los regadíos tradicionales y los regadíos 

con alta diversidad y cultivos en mosaico). La localización o no en el territorio de los titulares de las 

empresas agrarias puede constituir otro factor para la valoración de esta dimensión territorial. 

- Criterios de viabilidad social: Se trata de una cuestión más abierta y compleja. Es necesario 

deconstruir la idea de la “cuestión social del regadío”, de la cual han desaparecido los elementos de 

planificación agraria territorial pero se sigue manteniendo como cliché. Obviamente no es fácil 

definir con precisión qué se considera como regadío de interés social. Por ello quizá es más útil 

sustituir dicho concepto, que puede resultar ambiguo, por criterios operativos más concretos, tales 

como el impacto en el empleo local, la distribución de costes y beneficios o la identificación de los 

regadíos con elevada conflictividad social. En este sentido, se propone la integración de distintos 

criterios, de forma que los regadíos con elevados costes públicos (inversiones públicas, 

subvenciones, impactos ambientales) y baja rentabilidad social (grandes propietarios, riqueza poco 

distribuida, empleo temporal de baja calidad) serían candidatos a una reducción de la superficie de 

regadío. 

3.2. Herramientas para una estrategia de reducción del regadío 

Para llevar a cabo, en los casos en los que se considere necesario, una estrategia de reducción del regadío, 

se propone utilizar las siguientes herramientas: 

i) herramientas jurídicas y de planificación, como eliminación de perímetros irregulares, revisión de 

derechos concesionales y modificación de asignaciones anuales de agua, las cuales pueden incluirse 

en los Programas de Medidas de los Planes Hidrológicos y en los Planes de Desarrollo Rural. 

ii) herramientas económicas, con una reforma de los sistemas de subvenciones, tanto agrarias 

como en materia de aguas. Es fundamental avanzar en la recuperación de costes y en asegurar que 

las ayudas públicas estén condicionadas ambiental y socialmente. Igualmente es necesaria la 
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diversificación económica del medio rural, para hacerlo menos dependiente del regadío. En este 

sentido, se necesita un plan ambicioso de apoyo a los secanos sostenibles para aumentar su valor 

añadido, incluyendo una clara inversión en investigación y desarrollo en el secano. 

4. Conclusiones 

Se presentan a continuación unas primeras conclusiones, que no agotan ni cierran la reflexión, en torno a 

las relaciones entre nueva cultura del agua, agricultura y soberanía alimentaria. 

 Es necesario plantear la necesidad de una reconversión del regadío, reconversión que ha de 
concretarse de forma diferente según las características de cada territorio. Las estrategias a 
adoptar pueden ir desde la reducción de la superficie regada y la reconversión a cultivos de secano 
- en aquellos territorios en los que se ha excedido lo sostenible - hasta la protección de los regadíos 
tradicionales, pasando por soluciones intermedias de transformación hacia cultivos con menores 
necesidades hídricas o de evitación estricta de la expansión del regadío. Para ello deben plantearse 
hojas de ruta específicas para cada territorio, con criterios adecuados y herramientas que lo 
posibiliten.  

 En relación con los criterios para identificar los regadíos por encima de lo sostenible, es  
fundamental considerar las limitaciones hídricas del territorio y sus indicadores, como el índice de 
explotación hídrica. Igualmente hay que considerar los impactos ambientales del regadío, 
particularmente las presiones del regadío sobre el estado de las masas de agua, tanto cuantitativas 
(información que debe ser mejorada en los planes hidrológicos) como cualitativas. Se requiere 
asimismo aplicar criterios de sostenibilidad territorial, considerando la proporción y ubicación del 
regadío, así como de viabilidad social, atendiendo a cuestiones de equidad social y distribución de 
costes y beneficios del regadío. 

 En relación con las herramientas y mecanismos para iniciar una hoja de ruta de reducción del 
regadío, se proponen herramientas jurídicas relativas a la aplicación de la normativa vigente, con 
eliminación de los perímetros irregulares y modificación de las asignaciones anuales de agua de las 
concesiones, sobre la base de la obligación de cumplir con la Directiva Marco del Agua. 

 La aplicación de las herramientas económicas es esencial, particularmente una reforma profunda 
de los sistemas de subvenciones agrarias, con eliminación de las subvenciones perversas y una 
aplicación amplia de la recuperación de costes, incluyendo los ambientales y energéticos. Tales 
subvenciones deben vincularse a criterios ambientales y sociales de interés público, que deben 
concretarse con procesos de participación pública.  

 Se debe promover la diversificación socioeconómica del medio rural para hacerlo menos 
dependiente del regadío, con ayudas para la reconversión de regadío en secano y con una 
economía rural en general más diversificada y equilibrada entre las actividades agrarias y no 
agrarias. 

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

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

 En relación con los proyectos de modernización de regadíos, éstos deben estar condicionados a la 
obtención de ahorros reales de agua, para lo que se requiere una buena contabilidad del agua y la 
revisión de los derechos concesionales. Deben también considerarse y prevenirse los efectos 
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negativos de los proyectos de modernización, como una mayor intensificación de cultivos que da 
lugar a mayores consumos totales de agua, así como impactos ambientales y socioeconómicos, 
ligados a mayores costes económicos y energéticos de los nuevos sistemas de riego. Además, hay 
que tener en cuenta que la modernización de regadíos puede ser particularmente 
contraproducente en los regadíos tradicionales, dados los valores ambientales y de patrimonio 
cultural que albergan. 

 Respecto a la conservación de los regadíos tradicionales, es viable su conservación a través de 
propuestas como la protección urbanística en los planes municipales de ordenación, el 
establecimiento de figura específicas de protección para los regadíos tradicionales y la 
reorientación de las subvenciones, identificando a estos agropaisajes como parte de los sistemas 
agrarios que por su interés ambiental y social deben ser apoyados. 

 En  medios áridos, el secano podría ser una opción viable a través de iniciativas como el 
aprovechamiento sostenible de cultivos de secano de alto valor, la integración en circuitos de valor 
añadido a través de la transformación artesanal e industrias locales, la elaboración de un Plan 
específico de I+D para el secano y el apoyo financiero al secano a través de una reforma de las 
subvenciones y de las ayudas de la PAC y los Planes de Desarrollo Rural. 

 Desde un punto de vista más general, el modelo propuesto por Soberanía Alimentaria puede ser 
viable como modelo alternativo general, pero sólo si se  cambian en profundidad las condiciones de 
contorno del actual modelo de producción de alimentos, incluyendo el mercado globalizado de 
alimentos, los precios de la energía, así como la necesidad de internalizar todos los costes 
energéticos, ambientales y sociales de los distintos sistemas de producción. 

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

 Para avanzar hacia un pacto rural-urbano y en la línea de los enfoques de soberanía alimentaria, se 
necesitan cambios profundos y de largo plazo, pero también se puede avanzar en la línea correcta a 
través de iniciativas más concretas como las siguientes: i) la incorporación explícita de los costes 
sociales y ecológicos en el análisis económico de la política agraria y la producción de alimentos; ii) 
la eliminación de los subsidios perversos; iii) la promoción de los circuitos de proximidad; iv) la 
mejora de la distribución y comercialización y v) la elaboración de estrategias de comunicación y de 
formación del consumidor y de las poblaciones urbanas. 
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12. EL REGADÍO ANTE LA REVISION DE LA PAC 

Joan Corominas Masip 
Fundación Nueva Cultura del Agua 

 
1. La PAC como política acomodaticia a necesidades cambiantes 

La Política Agrícola Común (PAC), con sus 55 años de existencia, es la más antigua política común europea y 
la más importante por manejar casi la mitad del presupuesto comunitario. La PAC nació para asegurar las 
rentas de los agricultores europeos de los primeros seis países fundadores, mediante la garantía de los 
precios de los productos agrícolas, posibilitando, a su vez, alimentos suficientes y a precios asumibles a los 
consumidores. Para ello se establecieron fuertes aranceles para los productos de otros países que 
competían con los europeos y una escasa protección en la frontera para los productos que no se producían 
en Europa. 

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

Al final de los años 80 del siglo pasado, coincidiendo con las sucesivas ampliaciones de la Comunidad 
Económica Europea hasta 12 países (las últimas en ese momento fueron las de España y Portugal), se hizo 
insoportable para las arcas europeas el mantenimiento de las subvenciones a la exportación, además 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 países productores en la 
Organización Común de Mercados (OCM), se llevó a cabo la Reforma de la PAC de 1992, que realizó una 
transición de la agricultura europea a la competitividad mundial. Se desmantelaron gran parte de los 
sistemas de protección en frontera y se compensó a los agricultores con unas ayudas directas por hectárea 
o por cabeza de ganado, introduciendo transparencia en el sistema de apoyo al sector agrícola. 

La Agenda 2000 introdujo las políticas de desarrollo rural, como complemento de las políticas de precios y 
mercados, que buscaban la diversificación 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 continuó con esta adaptación a la competitividad, desvinculando gran parte 
de las ayudas a los agricultores de la producción obtenida, como respuesta a las demandas de la OCM. Pero 
al mismo tiempo abrió el camino a una agricultura más diversa y flexible y más ecológica, aunque con un 
éxito moderado. Se pretendía legitimar el principio de “dinero público para bienes públicos”. 

La PAC 2013 se diseñó por la Comisión de la Unión Europea para avanzar decididamente en la consecución 
de estos bienes públicos de salud alimentaria, mantenimiento de la población rural, promover una 
producción agrícola respetuosa con el medio ambiente y adaptarse al cambio climático. Sin embargo los 
estados miembros acordaron diluir buena parte de los avances propuestos por el Comisario de Agricultura. 
El período de vigencia de esta reforma, hasta el año 2020, debería 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 útil 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 depresión iniciada en 2008 y que tiene urgentemente que 
mitigar el cambio climático 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 
políticas agrícolas, con sinergias con las políticas ambientales y ,muy particularmente, con la de aguas, las 
políticas de seguridad alimentaria, las de la competencia y los posibles Tratados Comerciales que firme la 
UE con países terceros. La PAC debería recoger las siguientes claves: 

 Justificación y transparencia en la determinación de las ayudas públicas ligadas a la producción de 
bienes públicos producidos por cada agricultor. 

 Apoyo adicional a la explotación familiar y limitación de las ayudas a las grandes explotaciones. 

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

 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. 

 Fomentar la adaptación y resiliencia de la agricultura al cambio climático. 

 Apoyo a la agricultura ecológica y a los mercados de proximidad. 

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

 Debatir profundamente los procesos de globalización en que se halla inmerso el sistema agrario y 
hacer transparentes y con la mayor participación pública los procesos de negociación de futuros 
Tratados Comerciales. 

 Simplificar la tramitación de la PAC para los agricultores y ganaderos, sin pérdida del control 
público sobre los impactos de su actividad. 

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

La Comisión 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 Modificación y 
simplificación de la Política Agrícola Común, que pretende conseguir el posicionamiento y apoyo de los 
agricultores y ciudadanos respecto a los temas que la Comisión considera que deben reformarse. Se trata 
de una encuesta dirigida, aunque admite aportaciones no contempladas en las posibles respuestas, y que 
posiblemente blindará las posiciones mantenidas por el Comisario de Agricultura. 

Ante ello y aprovechando la oportunidad de hacer valer las opiniones de muchos ciudadanos y 
organizaciones que desean una PAC más 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 campaña Living Land, a la que se ha adherido la Fundación 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, 
que no beneficia a la mayoría de agricultores y ganaderos ni al conjunto de la ciudadanía, que debería 
cambiar a un sistema que sea bueno para las personas y para la naturaleza, ahora y en el futuro: 

 Justa para los agricultores, ganaderos y otros habitantes del medio rural. 

 Ambientalmente sostenible, que proteja el agua, el suelo y el aire y llene los campos de vida. 

 Saludable, asegurando la calidad de los alimentos y el bienestar de las personas. 

http://www.birdlife.org/europe-and-central-asia
http://www.eeb.org/
http://www.wwf.eu/
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 Responsable con los límites naturales y el desarrollo sostenible en nuestro planeta. 

Esta consulta de la Comisión Europea ha recibido 322.900 respuestas, un 8 % de las cuales son españolas. 
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 Comisión 
ha interpretado estos resultados de participación como muestra de la existencia de un gran interés público 
sobre la necesidad de la modernización y simplificación de la Política Agrícola Común (PAC). No obstante, se 
observa la debilidad de participación de las organizaciones con objetivos ambientales. Queda abierto el 
proceso de participación de expertos, grupos de Diálogo Civil, los Gobiernos y los Parlamentos nacionales.  

4. La imprescindible coordinación de las políticas agrarias y de aguas 

La PAC y la Directiva Marco de Agua (DMA) son dos potentes políticas comunes europeas con evidente 
entrelazamiento de objetivos, aunque en la práctica ni la Comisión Europea ni mucho menos los estados 
miembros han diseñado los mecanismos de coordinación imprescindibles. 

La DMA se promulgó en el año 2000 para detener y revertir el deterioro de las aguas y los ecosistemas 
hídricos europeos, común a gran parte de las masas de agua europeas, con mayor énfasis en la 
contaminación de las aguas en Centro Europa y en la detracción de caudales en los países del sur. 

En España, dadas nuestras características climáticas, se ha focalizado la política agraria en la política de 
regadíos, con deterioro de la atención a los secanos, por lo que se hace más imprescindible, si cabe, buscar 
la coordinación de ambas políticas comunes europeas. 

La DMA obligaba a alcanzar el buen estado de todas las masas de agua, superficiales, subterráneas o de 
transición y costeras, en el año 2015, lo que dista mucho de ser cierto en España en la actualidad, en la que 
en muchas demarcaciones hidrográficas no se alcanza el 50 % de las masas de agua en buen estado. Existe 
una relación clara entre la presión de las extracciones de agua para regadío (que suponen ente el 65 y el 90 
% de la demanda), la contaminación 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 presión del regadío en las demarcaciones hidrológicas españolas. 
Fuente: García Bautista y Martínez Fernández (2016)

24
. 

 

Demarcación Hidrográfica

% de masas de 

agua en buen 

estado

Indice de uso 

agrícola del 

agua (% sobre 

total de usos)

Cantábrico Occidental 81 16,2

Ebro 69 93,8

Duero 21

Tajo 58 68,9

Guadiana 28,5 83,2

Guadalquivir 61 87,9

Cuencas Mediterráneas Andaluzas 49 70,8

Guadalete-Barbate 42 70

Tinto, Odiel y Piedras 38 64,7

Segura 44 86,2

Baleares 40 28,4

INDICADORES DEL ESTADO DE LAS MASAS DE AGUA Y DE LA 

PRESIÓN DEL REGADÍO EN LAS DEMARCACIONES HIDROLÓGICAS 

ESPAÑOLAS

Fuente: García Bautista, A. y Martinez Fernandez, J. (FNCA, 2016)

 

                                                           

24 García Bautista, A.; Martínez-Fernández, J. 2016. Indicadores de sostenibilidad hidrográficas españolas de las demarcaciones 
españolas. En: Sostenibilidad en España 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 2º ciclo de planificación hidrológica (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 regadío 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 regulación de nuestros ríos con la construcción de nuevas presas, salvo en los casos en los que se 
demuestre de forma motivada y fehaciente el interés público superior de aumentar las demandas de 
recursos hídricos y que además no existan alternativas viables a las obras de regulación. Aunque las 
expectativas de fondo sobre la deseabilidad de nuevos regadíos continúen en buena parte de los 
agricultores, cada vez se convierten en más retóricas que alcanzables, por el estrés y deterioro a que están 
sometidos los recursos hídricos, por las orientaciones y directrices de las políticas europeas agrarias y de 
aguas y por el mayor control y menor apoyo institucional y financiero de las administraciones españolas a 
las tradicionales políticas de nuevos regadíos. Estamos ya instalados definitivamente en el final del mito de 
más regadíos.  

A partir de la mitad de los años 90 del siglo pasado, coincidiendo con el final de la sequía 1993-1996, 
haciéndose ya perceptible la dificultad de aumentar los regadíos, la Administración y los regantes pusieron 
en marcha amplios procesos de modernización de regadíos como un medio para ahorrar agua, poniendo 
como modelo de actuación (casi único) la sustitución de las acequias por tuberías y el riego por superficie 
por riego a presión (aspersión o goteo). Se entendía que muchas infraestructuras de conducción y 
distribución 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 hectáreas, con una inversión de unos 5.000 millones de 
euros, subvencionados del orden del 60% con fondos europeos y nacionales. 

El análisis de la política de modernización de regadíos debe poner de manifiesto que la disminución unitaria 
del uso del agua en los regadíos 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 intensificación de 
cultivos y el aumento de superficie regada. El modelo de entubamiento generalizado de las conducciones y 
el riego a presión ha conducido a un gran incremento del consumo de energía (se ha triplicado 
frecuentemente), con el gran incremento de costes para el regante y la insostenibilidad energética. Es otro 
modelo  agotado. 

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

En el contexto de los escenarios en que se moverá la economía agraria en las próximas décadas, las 
tendencias probables que modificarán la actividad de los regadíos buscarán mejorar la rentabilidad y 
producir de manera sostenible. Cabe destacar los siguientes aspectos: 

 El agua deberá dedicarse a los cultivos de mayor valor añadido para el agricultor y el sector 
agroalimentario. 

 Una parte de los regadíos que no puedan seguir esta tendencia se deberán extensificar, con riegos 
de apoyo al secano utilizando técnicas de riego deficitario o incluso pasar a secano. Deberían  
promoverse políticas de apoyo público que incentiven este proceso. 

 Las instalaciones de riego deberán rediseñarse en función de la rentabilidad de la explotación del 
regadío. La tecnología más eficiente no es siempre la más novedosa y puntera. 

 El actual sistema concesional del agua deberá dar paso a un modelo de asignaciones más flexibles, 
que puedan contemplar diversos niveles de garantía de su uso, así como introducir cláusulas de 
cumplimiento de los objetivos ambientales. 
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 El coste total de los servicios asociados al agua para el agricultor tenderá a subir, tanto el recurso 
en sí como por la energía consumida, forzando a las dos estrategias de cultivo señaladas. 

 La política de regadíos se deberá acoplar a la política agraria y de aguas, deviniendo de política de 
infraestructuras a política de gestión sostenible de los recursos para el regadío. 

 La rentabilidad no vendrá por aumentar producciones sino por producir lo que demanda el 
mercado en el momento oportuno y con la máxima calidad y participando más en la cadena de 
valor agroalimentario. 

 Será imprescindible la innovación, la incorporación de tecnología y gestores y la capacitación de los 
regantes. 

 Los sistemas de producción integrada o ecológica serán exigidos por la política agraria y de aguas y 
por los mercados. 

 La diversificación de la distribución entre mercados locales y europeos y globales deberá ser 
contemplada entre las estrategias productivas del regadío.  

 La nueva PAC 2020 debería ayudar a cumplir los retos a corto y medio plazo, tanto agrarios como 
ambientales, a los que deberá adaptarse el regadío. En este sentido la nueva PAC 2020-2027 
deberá coordinarse mejor con las políticas de aguas y medio ambientales, condicionando las 
ayudas a estos objetivos, lo que comportará una mayor clarificación de los objetivos y 
condicionantes del greening. En la elegibilidad de las actuaciones de modernización de regadíos 
incluidas en los Planes de Desarrollo Rural 2014-2020 ya se ha iniciado el acoplamiento de las 
políticas de aguas y agraria, aunque manteniendo desajustes. 

 Es necesario cumplir la DMA para conseguir el buen estado de las masas de agua, lo que obligará a 
disminuir la presión por detracción de agua en muchas masas y a reducir las presiones muy 
elevadas que éstas sufren por la contaminación agraria difusa producida por los agroquímicos, 
tanto en el secano como en el regadío, aunque el segundo sea el más relevante. La Comisión 
Europea estudia abrir un procedimiento sancionador a España por el escaso avance en la mejora 
del estado de las masas de agua desde el año 2000 y por la no justificación adecuada de las 
prórrogas o excepciones en los objetivos ambientales. 

 Aunque los efectos del cambio climático no sean plenamente perceptibles en el horizonte 2027 de 
la planificación hidrológica, sí debería tenerse en cuenta una restricción en este horizonte. Los 
planes hidrológicos hacen referencia a una disminución de la escorrentía del orden del 5-10%, pero 
no extraen ninguna consecuencia. El cambio climático, por el efecto combinado del aumento de las 
temperaturas y la ligera disminución de las precipitaciones, ocasionará una mayor demanda de 
agua de los cultivos de regadío y un descenso de los recursos disponibles, lo que exigirá una 
reducción de la superficie regada del orden del 12% hacía finales de la próxima década. Analizar 
con mayor profundidad estos posibles impactos en el regadío debería ser una prioridad de la 
planificación hidrológica y agronómica. 

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

Pero conseguir una reforma de la PAC más adaptada a los planteamientos que defiende la nueva cultura 
del agua no es suficiente para que el regadío transite hacia una senda de sostenibilidad. Es imprescindible 
que las Administraciones y la sociedad civil impulsen el debate con los regantes y la búsqueda de un 
consenso. Dicho consenso ha de permitir hacer frente al exceso de presión actual de los regadíos sobre los 
recursos hídricos y adelantarse a las consecuencias del cambio climático. Para ello habría que proponer una 
disminución entre el 15 y el 25 % de la demanda actual, que podría conseguirse de manera flexible y 
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paulatina reconvirtiendo regadíos a secano con riegos de apoyo en años 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 problemática de los regantes y sus demandas de rentas justas y 
perspectivas de futuro, lo que obligará a las administraciones y fuerzas políticas a buscar acuerdos, 
compromisos y compensaciones y aplicar la pedagogía para explicar estos cambios necesarios. 

En apenas dos décadas estamos dejando atrás, uno detrás de otro, los paradigmas que han vertebrado la 
política del regadío español. El nuevo paradigma, a alumbrar entre todos los colectivos interesados, 
seguramente será menos atractivo porque no tendrá un banderín de enganche ligado al reparto de un 
recurso escaso como el agua, la financiación de infraestructuras y la aprobación de cánones y tarifas muy 
ventajosos para los regantes. Dará más importancia a la gestión de la explotación agraria de regadío, en la 
que el agua disponible permitirá buscar la mejor rentabilidad de la misma. Deberá ser una gestión más 
innovadora, flexible y adaptable a muchos tipos de regadíos y regantes. La compatibilidad del uso del agua 
en el regadío con la salud de nuestros ecosistemas hídricos deberá formar parte de la gobernanza del agua. 
Se deberá preocupar de disminuir drásticamente la contaminación difusa y estará atenta a los cambios que 
vayan percibiéndose del cambio climático. Atenderá, 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 regadío, y en gran parte para todo el sector agrario. 

Se ha aceptado acríticamente el modelo territorial diseñado por el desarrollismo franquista: ciudades cada 
vez más 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 políticas de desarrollo rural deben ayudar a 
introducir actividades diversas en el medio rural, haciéndolo atractivo para los jóvenes que aún viven en él 
y evitando que el deseo de nuevos regadíos sea su única esperanza de futuro. 

La reforma de la PAC, que la Unión Europea empieza a elaborar, debería aprovecharse para ayudar al 
regadío en este tránsito. 
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13. DESARROLLO DEL DERECHO HUMANO AL AGUA Y EL SANEAMIENTO EN EL CONTEXTO ESPAÑOL 

Ángela Lara García1, Violeta Cabello Villarejo2, Oscar Flores Baquero3, Gonzalo Marín4, Leandro del Moral5 y 
Nuria Hernández Mora1 

(1) Fundación Nueva Cultura del Agua; (2) Universidad Autónoma de Barcelona; (3) Investigador 
independiente; (4) Red Agua Pública; (5) Universidad de Sevilla 

 
1. Contexto general 

1.1. Introducción 

Hasta hace poco tiempo en los debates sobre el agua en el contexto español y europeo, el concepto de 
Derecho Humano al Agua y el Saneamiento (DHAS) sonaba como algo ajeno, propio de países 
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 preocupación 
por defender el reconocimiento e implantación de este derecho. Su aparición se ha producido, además, a la 
vez que aumentaban los procesos de privatización de los servicios de agua que, justificados por las políticas 
de austeridad, las instituciones europeas están promoviendo en los países más afectados por la crisis, pese 
a la fuerte oposición social. En algunos de estos países como el nuestro, el proceso de privatización está 
relacionado de una manera especial con la búsqueda de financiación por parte de los ayuntamientos en 
crisis, a través del mecanismo perverso del canon concesional, que permite una inyección fuerte de dinero 
a las arcas municipales a cambio de la privatización del servicio durante décadas. Este proceso suele ir 
acompañado de subidas tarifarias y mayor presión sobre los usuarios con problemas de pago. Las 
relaciones entre las causas y consecuencias de la crisis y la privatización, así como la emergencia de 
situaciones de pobreza hídrica de diferente tipo, hacen que actualmente exista un movimiento social sólido 
que apuesta por defender el derecho humano al agua en nuestras ciudades.  

Por otra parte, la creación de empresas públicas para la gestión del agua, que formalmente mantienen la 
titularidad pública del servicio pero tienen un estilo de gestión mercantil, exige renovar los modelos de 
gestión de lo público para garantizar el cumplimiento del derecho humano al agua en el sentido amplio y 
profundo que más adelante se expone. El reconocimiento del acceso al agua potable y al saneamiento 
como un Derecho Humano pone en cuestión la lógica neoliberal de gestión de los servicios del agua, que 
había ganado mucho terreno en la última década. De este modo, el derecho humano al agua constituye hoy 
la bandera del movimiento por una gestión pública participativa y transparente, que exige garantizar el 
control ciudadano sobre el agua como un bien común, recuperar vínculos sociales y culturales con los 
ecosistemas acuáticos y establecer políticas de democracia local efectiva.  

Desde el reconocimiento del Derecho Humano al Agua y el Saneamiento (DHAS) por parte de Naciones 
Unidas en el año 2010 (United Nations 2010a, b) han emergido procesos y debates en torno a su 
implementación efectiva a escala internacional, europea y española. En 2015 el pleno de la Eurocámara 
respaldó la iniciativa  ciudadana 'Right2Water'25, que busca garantizar el derecho al agua para todas las 
personas y la transposición a la legislación de los estados miembros del derecho humano al agua y al 
saneamiento. Esta iniciativa se trasladó a España, gracias al impulso de la Asociación de Operadores 

                                                           

25
 http://www.right2water.eu 

http://www.right2water.eu/
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Públicos de Abastecimiento y Saneamiento Agua (AEOPAS)26 en el marco de la Red Agua Pública (RAP)27, a 
través del llamado Pacto Social por el Agua (PSAP)28.  

Este documento, que cuenta con el apoyo de más de 300 organizaciones sociales, además 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, económicas, tecnológicas, 
ambientales y de gobernanza), constituyendo una completa hoja de ruta de políticas para la transformación 
de los modelos de gestión del agua urbana. De este modo, el PSAP se presenta como el pacto que la 
sociedad civil propone para rediseñar el modelo público del agua. Hasta ahora, numerosos Ayuntamientos 
se han adherido al Pacto, a los que se han sumado algunas Diputaciones provinciales y Parlamentos 
autonómicos. Actualmente, algunos de estos municipios están impulsando la Red de Ciudades por el Agua 
Pública, a la que ya pertenecen, entre otras, ciudades como Barcelona, Madrid, A Coruña, Valladolid, 
Valencia o Córdoba. Paralelamente a esta red de ámbito estatal, se están desarrollando otras de carácter 
autonómico, con especial significación en las comunidades de Galicia, Catalunya y Madrid. 

No obstante, los principios que deben servir de referencia a la transformación del modelo de gestión del 
agua en el Estado español (DHAS, Iniciativa2015 y el propio PSAP) aún se encuentran en un estado de 
debate, tanto en lo referido a la discusión conceptual como en lo que respecta a sus implicaciones 
pr cticas. Como objeto de ese debate aparecen, entre otros, los principios de ‘buena gobernanza’, 
participación, transparencia y rendición de cuentas, de gran relevancia tanto a escala internacional, como 
europea y española. Avanzar en su materialización requiere evitar el vaciamiento de significado de estos 
términos.  

Paralelamente, existe un debate incipiente a nivel estatal y autonómico sobre la posibilidad de establecer 
un marco regulador para la gestión de los servicios de agua urbana29, que se produce a la vez que el 
proceso de revisión de la Directiva Europea de Agua Potable (Drinking Water Directive 98/83/EC). En este 
contexto, la traslación 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 implementación 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 legislación internacional en materia de derechos humanos en el ámbito del agua y el 
saneamiento no se produce de manera notable hasta los primeros años de este siglo. Concretamente en 
2002 el Comité de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (CDESC) aprobó la Observación General 15 
(Naciones Unidas E/C.12/2002/11), que reconoce que el derecho al agua es un componente implícito, pero 
esencial, del derecho a disfrutar de un nivel de vida adecuado y del derecho de toda persona al disfrute del 
más alto nivel posible de salud física y mental, consagrados en los artículos 11 y 12 del Pacto Internacional 
de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (PIDESC) 30 . La Observación 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 condición previa para la realización de otros derechos humanos. Por su parte, el 

                                                           

26
 AEOPAS agrupa empresas y entidades operadoras de servicios del ciclo urbano del agua estrictamente públicas,  a la 

vez que a organizaciones sociales (científicas, sindicales, consumidores, vecinos) http://www.aeopas.org/   
(último acceso 18 de junio 2017). 
27

 La Red estatal Agua Pública (RAP) aglutina a diferentes movimientos sociales, instituciones y personas que 
promueven una visión del agua como bien común y servicio público. https://redaguapublica.wordpress.com/   
(último acceso 18 junio 2017). 
28

 Disponible en: http://www2.ccoo.es/comunes/recursos/1/doc239744_Pacto_Social_por_el_agua_publica.pdf  
(último acceso 9 de julio 2017).  
29

En el contexto español, tan sólo ha existido hasta ahora marco regulador en Andalucía (Reglamento del Suministro 
Domiciliario de Agua en Andalucía. Decreto 120/1991), donde actualmente también se está en proceso de revisión.   
30

 Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y Culturales. 
http://www.ohchr.org/SP/ProfessionalInterest/Pages/CESCR.aspx (último acceso 18 de junio 2017). 

https://redaguapublica.wordpress.com/
http://www2.ccoo.es/comunes/recursos/1/doc239744_Pacto_Social_por_el_agua_publica.pdf
http://www.ohchr.org/SP/ProfessionalInterest/Pages/CESCR.aspx
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alcance del derecho al saneamiento fue caracterizado adecuadamente en un informe específico de 2009 de 
la entonces experta independiente Catarina de Alburquerque (A/HRC/12/24). 

En julio de 2010, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobó una resolución 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, confirmó 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 jurídicamente vinculantes para todos los Estados partes en el PIDESC y en otros tratados de 
derechos humanos. Además, 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 saneamiento31 de NNUU.  

1.3. Principios fundamentales del DHAS 

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

 Criterios fundamentales: realización progresiva y acceso universal, no discriminación e igualdad 
sustantiva.  

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

 Criterios comunes con otros derechos humanos: participación, acceso a la información, 
transparencia, rendición de cuentas y sostenibilidad.   

Con ese telón de fondo, lo cierto es que los esfuerzos que se han llevado a cabo hasta ahora en la 
implementación 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 países europeos, y concretamente en los más meridionales, 
donde las políticas neoliberales han tenido mayores impactos sociales, se han focalizado especialmente en 
la asequibilidad para luchar contra la pobreza hídrica (prohibición de cortes, garantía del mínimo vital, etc.).  

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

En relación a la cuantificación y posterior seguimiento de la asequibilidad, existen algunas experiencias 
desarrolladas por la Comisión Económica para Europa de Naciones Unidas (UNECE en su acrónimo en 
inglés) y la oficina regional europea de la Organización Mundial de la Salud, denominada The Equitable 
Access Score-card. Supporting policy processes to achieve the human right to water and sanitation32. 

                                                           

31
 http://www.ohchr.org/EN/Issues/WaterAndSanitation/SRWater/Pages/SRWaterIndex.aspx (último acceso 18 de 

junio 2017). 
32

http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/water/publications/PWH_equitable_access/1324456_ECE_MP_WP_8_
Web_Interactif_ENG.pdf  (último acceso 18 de junio 2017).  

http://www.ohchr.org/EN/Issues/WaterAndSanitation/SRWater/Pages/SRWaterIndex.aspx
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/water/publications/PWH_equitable_access/1324456_ECE_MP_WP_8_Web_Interactif_ENG.pdf
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/water/publications/PWH_equitable_access/1324456_ECE_MP_WP_8_Web_Interactif_ENG.pdf
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Así mismo, el Relator Especial sobre el DHAS ha realizado un informe sobre la asequibilidad (Informe 
A/HRC/30/39)33, en cuyas consideraciones se especifica que la prestación de servicios asequibles para todos 
tiene que estar garantizada independientemente de la capacidad de pago de los usuarios, por lo que es 
preciso diseñar instrumentos económicos 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 provisión gratuita 
de esos servicios, en base a un mínimo vital.  

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

Se establece además que la falta de asequibilidad de los servicios de agua y saneamiento y la desconexión 
del servicio están directamente vinculadas, ya que, en general, la falta de pago conlleva a la desconexión, 
que se considera en todo caso como una medida regresiva, constituyendo una violación del derecho 
humano al agua y el saneamiento. Se concluye así que la desconexión solo es admisible si se puede 
demostrar que un hogar aun teniendo la capacidad de pagar no lo hace. La concreción de este tema está 
siendo abordada en diferentes contextos a nivel local y regional a través de los reglamentos de los 
servicios, si bien también cabría hacerlo desde el ámbito legislativo estatal. 

En relación a las políticas tarifarias, desde el punto de vista de los derechos humanos, es relevante asumir 
la asequibilidad como criterio para la definición del sistema tarifario, ya que, a menos que se realicen 
esfuerzos para garantizar la asequibilidad universal de los servicios, tanto las administraciones públicas 
como los proveedores tendrán 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 está estrechamente relacionada con los criterios comunes a los derechos 
humanos: participación, acceso a la información, transparencia, rendición de cuentas y sostenibilidad.  

En Europa, la participación pública en temas de agua está contemplada en varios textos normativos. Como 
marco de referencia en esta cuestión encontramos la Directiva Marco del Agua (2000/60/CE), aunque 
también se incluye la participación pública en el Protocolo relativo al agua y la salud del Convenio sobre la 
Protección y Utilización de los Cursos de Agua Transfronterizos y de los Lagos Internacionales de la 
Comisión Económica para Europa, así como en la Convención de la UNECE sobre el Acceso a la Información, 
la Participación del Público en la Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales 
(Convención de Aarhus), donde se garantiza el derecho a participar en las decisiones relativas a actividades 
particulares, al determinar los planes, los programas y las políticas y al elaborar las leyes.  

Pero la participación es también un derecho humano que está consagrado en numerosos instrumentos 
internacionales entre los que destaca la Declaración Universal de Derechos Humanos y la Declaración 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 
relación a esta cuestión34. En ellos han defendido que los marcos jurídicos y normativos deben detallar con 
la mayor precisión posible las instituciones y los procedimientos que permitirán la participación ya que, de 

                                                           

33
 https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G15/172/80/PDF/G1517280.pdf?OpenElement (último acceso 

18 de junio 2017).  
34

 Respectivamente, se trata del que analiza la cuestión 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 participación que está  accesible en  
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N14/490/11/PDF/N1449011.pdf?OpenElement (último acceso 18 
de junio 2017).  

https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G15/172/80/PDF/G1517280.pdf?OpenElement
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/70/203&referer=http://www.ohchr.org/EN/Issues/WaterAndSanitation/SRWater/Pages/AnnualReports.aspx&Lang=S
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/70/203&referer=http://www.ohchr.org/EN/Issues/WaterAndSanitation/SRWater/Pages/AnnualReports.aspx&Lang=S
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N14/490/11/PDF/N1449011.pdf?OpenElement
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no ser así, el derecho a la participación no se concretará efectivamente. En este mismo sentido, también 
insisten en que es fundamental asumir que la participación 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 España: el Pacto Social por el Agua Pública  

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 relación al desarrollo de su marco conceptual y la posterior definición de 
indicadores para la construcción de sistemas de seguimiento, el modelo basado en sus cinco dimensiones 
normativas para conceptualizar unos niveles de servicio mínimos (disponibilidad, accesibilidad física y 
económica, calidad y aceptabilidad) está ganando aceptación en diferentes esferas (Flores Baquero et al., 
2016, Cabello et al., 2017),  e incluso los operadores privados  están haciendo suyo este discurso.  

Sin embargo, ciertas dimensiones críticas y controvertidas siguen sin ser consideradas con el rigor necesario 
(Flores Baquero et al., 2015). En España, el Pacto Social por el Agua Pública (PSAP) toma en consideración el 
contenido del derecho en un sentido amplio, desarrollando mecanismos novedosos y adaptados al 
contexto para dar seguimiento a cuestiones a menudo olvidadas: la dimensión de asequibilidad (el caso de 
las desconexiones es crítico en contextos urbanos), equidad y no discriminación (a menudo se discriminan 
aquellas familias que se encuentran en situación 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 España se caracteriza por la intensificación del debate 
sobre el modelo de gestión de los servicios de abastecimiento y saneamiento. Expertos, organizaciones de 
la sociedad civil y movimientos sociales han logrado introducir en la agenda política el tema de la 
privatización de un recurso que es Derecho Humano, ofreciendo como alternativa la desprivatización, la 
remunicipalización, de los servicios para retomar su control por la ciudadanía. La coyuntura económica 
marcada por la crisis ha evidenciado el fracaso de la privatización de los servicios de agua, motivada por el 
deseo de obtener ingresos para las arcas municipales vía el canon concesional. Entre las consecuencias de 
la privatización destacan el fuerte incremento de su precio, los impactos ambientales, la dificultad de 
acceso al agua por motivos socio-económicos de parte de los usuarios y la pérdida de capacidad de toma de 
decisiones por parte de la ciudadanía. En el Estado español, el debate está en las calles. Manifestaciones, 
consultas, protestas y acciones políticas han ocupado amplios espacios en informativos, provocando en los 
partidos políticos diferentes posicionamientos que han acabado traduciéndose en propuestas concretas 
para sus programas electorales. Esta importante repercusión se debe en buena parte a la campaña de 
elaboración y difusión del Pacto Social por el Agua/Iniciativa ‘Agua  0 5’ en los Ayuntamientos  Foro 
Andaluz por el Agua Pública, 2014). 

Además 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, económicas, tecnológicas, ambientales y de gobernanza), hasta llegar a constituir 
una completa hoja de ruta de políticas para la transformación de los mencionados modelos de gestión. En 
realidad el PSAP se presenta como el pacto que la sociedad civil propone para rediseñar el modelo público 
del agua.  

El PSAP se apoya en el reconocimiento del Derecho Humano, pero en su propia definición incluye principios 
propios, no incorporados en la definición del DHAS. A continuación, 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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Tabla 1. Análisis comparativo de los principios del Pacto en relación al marco conceptual del DHAS 

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 investigación y 
desarrollo en materia de gestión 
del ciclo del agua en las ciudades 

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

  

3. Cooperación Internacional   Obligación de los Estados Parte así como de otros actores con capacidad de asistir 
E/C.12/2002/11 
(p.38) 

4. Modelo de gestión integrada   
No se menciona explícitamente en ninguno de los documentos consultados. Solo en la referencia 
señalada donde se desarrolla el derecho humano al saneamiento, se cita otro documento: United 
Nations Economic Commission for Europe Protocol on Water and Health (1999) 

A/HRC/12/24 (p. 
28) 

5. Titularidad 100% pública o 
comunitaria 

  
"Los derechos humanos son neutrales en cuanto a los modelos económicos en general y los modelos de 
prestación de servicios más concretamente" 

A/HRC/15/31 
(p.15) 

6. Dimensiones y derechos 
laborales 

  No se menciona esta cuestión 
A/HRC/15/31 
(p.15) 

7. Sostenibilidad del ciclo integral 
del agua en la ciudad según 
Directiva Marco del Agua (DMA) 

  
El DHAS ha sido ampliamente criticado por no abordar con suficiente rigurosidad el concepto de 
sostenibilidad. Algunos de los aspectos mencionados en el Pacto, han sido analizados en diversos 
documentos de NNUU.  

A/HRC/24/44 
(p.19) 

8. Sin ánimo de lucro   Ver comentario relacionado al principio 5 
A/HRC/15/31 
(p.15) 

9. Transparencia, participación y 
rendición de cuentas 

  
Éstos son principios del DHAS. Han sido tenidos en cuenta en diversos documentos para aclarar el 
contenido del derecho. Sin embargo, el Pacto propone un mayor el nivel de concreción y exigencia, lo 
cual es crítico si realmente se desea  avanzar en estas cuestiones  

E/C.12/2002/11 
(p.39) 
A/HRC/15/31 
(p.45, 56, 57 y 58) 

10. Afiliaciones a asociaciones   Ver comentario relacionado al principio 5 
A/HRC/15/31 
(p.15) 

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 mención explícita de la obligación de los Estados 
en materia de promoción de educación 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. Garantía de suministro 

El primer principio del Pacto hace referencia al agua como un derecho humano universal. Éste se focaliza 
sólo en una parte del contenido del derecho, centrándose en la situación de los titulares de derecho y 
poniendo la atención en las características que debe cumplir el servicio, explicitando elementos de 4 de las 
5 dimensiones normativas del derecho humano al agua (disponibilidad, accesibilidad física y económica y la 
calidad, obviando lo referente al criterio de aceptabilidad). Además, se menciona claramente la necesidad 
de tomar en consideración los principios universales a todos los derechos humanos: igualdad, equidad y no 
discriminación.  

Es necesario señalar que en el Estado español, a raíz de la difusión del PSAP y el avance de los argumentos 
promovidos por la RAP y AEOPAS, se están implantando en distintos municipios medidas para garantizar un 
mínimo vital (establecido en nuestro contexto en 3 m3 por persona al mes), prohibir los cortes de 
suministro por motivos socioeconómicos 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 últimos años   0 6-2017) avances 
significativos: por tomar como referente el caso de la ciudad de Córdoba, en Andalucía, es de destacar la 
aceptación de la mera disposición de una certificación de empadronamiento, que proporciona fácilmente el 
Ayuntamiento, para tener el derecho a la conexión de agua, frente a la habitual exigencia de un título legal 
de ocupación de la vivienda (propiedad o arrendamiento). Este último requisito, permitía y sigue 
permitiendo en muchas poblaciones, negar la conexión a solicitantes en situación de ocupación de 
viviendas vacías. Este tema tiene una especial trascendencia en una situación en la que existen 
significativas bolsas de precariedad habitacional, en el contexto de miles de viviendas vacías que caracteriza 
el paisaje urbano actual en España. 

2.3. El modelo de gestión 

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

En este sentido, desde hace años está en discusión la naturaleza jurídica de la contraprestación económica 
del servicio. A priori, lo más apropiado es que el coste se repercuta a través de una tasa o precio público, 
aprobada directamente por el pleno municipal, fiscalizada a través de la intervención municipal, y que no 
podrá 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 más 
control de las administraciones sobre los precios del agua a través de organismos reguladores.   

En el ámbito del modelo de gestión pública, el PSAP aboga por el fortalecimiento de las redes de 
colaboración de las empresas públicas, enfrentando el control ejercido sobre éstas por las grandes 
multinacionales del sector (en el caso de España, Agbar, FCC o Acciona) a través de los lobbies 
representados por EUREAU y AEAS, conformados por empresas privadas y públicas en los que las primeras 
ejercen un importante control sobre las políticas llevadas a cabo por las segundas. Ejemplo de ello es la 
oposición ejercida por EUREAU para la aprobación del DHAS (a través de la iniciativa Right2water) en el 
Parlamento Europeo.  
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2.4. Transparencia, participación y rendición de cuentas 

El Pacto Social promueve un modelo de gestión más allá de la simple titularidad pública como alternativa a 
la gestión privada, donde el control social participado sobre los procesos de decisión y las alianzas público-
comunitarias deben jugar un papel central a la hora de hacer efectivos los criterios de buena gobernanza.  

Los conceptos de participación, transparencia y rendición de cuentas están recibiendo mucha atención 
recientemente en el marco de las discusiones sobre la ‘crisis de democracia’  Jurado Gilabert,  0 4 . Son 
conceptos amplios que se prestan a la ambigüedad y a la cooptación y que están suscitando un importante 
debate en torno a su concreción en modelos de gestión en el ámbito local. Qué principios deben regir la 
participación y la rendición de cuentas o control social de la gestión del ciclo urbano del agua, o qué 
mecanismos son los más adecuados para desarrollarlos, son las preguntas clave que están en proceso de 
discusión (Cabello et al., 2017). 

En este sentido, se intenta avanzar en propuestas ambiciosas, como por ejemplo que la rendición de 
cuentas de las empresas urbanas de agua vaya más allá 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 ejecución de éstas, después (APE, 2016). Esto implica que los operadores estén 
obligados a facilitar información en torno a preguntas como ¿Por qué, quién y cómo se deciden unas 
alternativas de gestión y no otras? ¿Cuáles son los problemas que se quieren resolver? ¿Cómo y con qué 
criterios se asignan los recursos a las alternativas seleccionadas? ¿Han sido efectivas las alternativas 
seleccionadas para resolver los problemas planteados? ¿Se apuesta para ello por procesos de planificación 
participada y transparente en la gestión urbana, tal como ocurre (o debería ocurrir) en la planificación de 
cuencas?  

Es decir, la transparencia y la participación ciudadana deben estar ligadas al control social de la gestión del 
agua y deben poder ejercerse en cada etapa de planificación: identificación y diagnóstico de problemas, 
definición de objetivos anuales de gestión, análisis de alternativas de intervención, sistemas de 
financiación, diseño de proyectos de actuaciones, ejecución de proyectos, evaluación y corrección de los 
planes de actuación. Para ello, la transparencia tiene que estar enfocada a la información útil para 
responder a esas preguntas, información que debe ser clara, comprensible y públicamente accesible para 
toda la ciudadanía en igualdad de condiciones. 

De qué manera se estructure esta arquitectura de control social dependerá en gran medida de la propia 
cultura democrática de cada lugar, si bien existe un debate de fondo sobre las garantías jurídicas y de 
calidad mínimas de estos modelos. 

3. Retos para la implementación del DHAS en España 

Tras el reconocimiento del DHAS por parte de Naciones Unidas en el año 2010 (United Nations 2010a, b), 
éste forma parte del derecho internacional y por lo tanto es legalmente vinculante para los países 
firmantes del PIDESC, entre ellos España. Es por tanto obligación de los estados establecer lo más 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 España de forma sistemática y global. Precisamente su consideración como derecho de 
provisión de los servicios del ciclo integral urbano puede ser una oportunidad interesante para avanzar en 
esta línea.  

Sobre la regulación del servicio de agua y saneamiento existe un debate abierto, tanto en el ámbito social 
como institucional, a nivel europeo, estatal, autonómico y municipal.  En este sentido, la consideración del 
marco conceptual del  DHAS debe, necesariamente, tenerse en cuenta en la regulación del sector. Dicho de 
otra manera, el marco regulatorio del sector debe contemplar las exigencias del DHAS.  
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En Europa, la aprobación de la iniciativa ciudadana “Right Water” ha supuesto una mayor presión para que 
el abastecimiento de agua y la gestión de recursos hídricos no se rijan por las normas del mercado interior  
y que se excluyan los servicios de agua del ámbito de la liberalización. Además, este iniciativa está 
condicionando la revisión que se está llevando a cabo de la Directiva de Agua Potable  (Directiva 98/83/CE), 
en el sentido de incluir aspectos específicos 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 años se desarrolla en el Estado español el debate sobre la idoneidad de 
establecer un marco legal a nivel estatal (o autonómico). En este sentido, han sido varias las iniciativas 
llevadas a cabo para impulsar este debate desde los diferentes sectores vinculados a la gestión del agua, 
tanto institucionales como empresariales y sociales.     

En concreto, en el año 2014 el Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente llegó a elaborar 
un borrador de Ley sobre el Ciclo Integral del Agua de Uso Urbano, con el objetivo de homologar la gestión 
del agua urbana en España, incluyendo aspectos relativos a  las competencias, regulación y actualización de 
tarifas y recuperación de costes, así como a la creación de un observatorio estatal del agua.  El documento 
hacía también un reconocimiento expreso del DHAS, incluyendo en su exposición de motivos el siguiente 
texto: "La Ley, ratificando el compromiso del Estado español con el cumplimiento de los Objetivos del 
Milenio de Naciones Unidas, ha considerado conveniente incorporar por primera vez a nuestro 
Ordenamiento Jurídico el derecho de todos los ciudadanos a disfrutar del suministro de una cantidad básica 
de agua de hasta 50 litros por persona y día para beber, cocinar, preparar alimentos y para la higiene 
personal, así como el derecho a verter ese mismo volumen de agua a las redes de saneamiento"35 . Sin 
embargo, este reconocimiento se hacía de un modo poco garantista, no sólo por establecerse en una 
cantidad muy inferior a lo que en nuestro contexto se entiende ya por el mínimo vital (habitualmente 
establecido en 100 litros por persona y día), sino porque tampoco se remitía a una regulación posterior la 
articulación de su disfrute,  ni se hacía mención alguna a los casos de extrema necesidad en los que se 
establece el delicado procedimiento de corte por impago.  

Esta iniciativa quedó suspendida a raíz 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 
proposición no de ley sobre el desarrollo de una nueva regulación para la gestión del ciclo integral del agua 
en España, para su debate en la Comisión de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. Esta 
proposición, que fue rechazada en la misma comisión, planteaba serias dudas en relación a los principios 
que definen el DHAS, al cual no hacía mención alguna.  

En torno a este debate, desde AEOPAS se lanzó un informe36 donde se defiende la necesidad de una política 
de gestión del ciclo integral del agua, regulada, transparente y participativa, que favorezca la gestión de 
nuestros servicios públicos y minimice los conflictos ambientales, sociales y territoriales. Para ello 
entienden deseable la creación 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 están 
disfrutando de una gestión pública sostenible desde una perspectiva social, económica y medioambiental.  

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

                                                           

35
 El Economista. “La Ley del agua urbana la reconocer  como Derecho Humano”. 6 de  arzo de  0 5.  

http://www.eleconomista.es/seleccion-ee/noticias/6532145/03/15/La-Ley-del-agua-urbana-la-reconocera-como-
Derecho-Humano-.html 
36

 AEOPAS,  0 6. “Informe sobre la Proposición no de ley sobre el desarrollo de una nueva regulación para la gestión 
del agua, para su debate en la comisión de agricultura, alimentación 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 (último acceso 9 de julio de 2017). 

http://www.eleconomista.es/seleccion-ee/noticias/6532145/03/15/La-Ley-del-agua-urbana-la-reconocera-como-Derecho-Humano-.html
http://www.eleconomista.es/seleccion-ee/noticias/6532145/03/15/La-Ley-del-agua-urbana-la-reconocera-como-Derecho-Humano-.html
http://www.aeopas.org/index.php/section-blog/272-aeopas-propone-las-bases-para-una-ley-del-ciclo-urbano-del-agua
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aprobación de una serie de medidas legales, entre ellas  la inclusión dentro de la Ley de Aguas de un 
articulado donde se reconozca el DHAS y la garantía del  mínimo vital.  

Por otra parte, también desde la industria del agua agrupada en torno a AEAS, se han promovido 
numerosas jornadas en torno a esta cuestión en los últimos años. Estas iniciativas promueven la idea de 
creación de un ente regulador cuyo objetivo sea disponer de un soporte normativo para homogeneizar los 
mecanismos de prestación del servicio, priorizando la inversión en infraestructuras y el principio de 
recuperación de costes, tal y como refleja el documento titulado “Recomendaciones de AEAS para la 
próxima legislatura (2016- 0 0 ”37.  

En lo que se refiere a la escala autonómica, hasta ahora sólo Andalucía contaba con un reglamento que 
regulara el suministro domiciliario de agua, si bien éste, que tenía su origen en el año 1991, tenía un 
enfoque muy técnico y mercantil que en ningún caso hacía referencia al DHAS, más bien al contrario, 
incluso subordinaba el derecho al abastecimiento domiciliario a la acreditación del derecho de uso del 
inmueble.   

Actualmente este documento está en fase inicial de revisión, a través de la elaboración de un nuevo 
Reglamento de los Servicios del Ciclo Integral del Agua de Uso Urbano para Andalucía. A este documento ya 
se han presentado aportaciones por parte de un grupo de organizaciones sociales (AEOPAS, FNCA, 
Ecologistas en Acción, 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 aprobación por el Parlamento Andaluz en Octubre de 2015 de una moción para el 
reconocimiento del derecho humano, así 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 mínimo 
vital cuando su situación económica así lo requiera, prohibición de los cortes a quienes estén en situación 
de pobreza y ayudas a quienes no puedan pagar el consumo extra que no se garantice con el mínimo vital” 
(DPA, 2016), invita a pensar que esta cuestión será incluida de algún modo en el nuevo texto.  

A la vez, en el seno de los movimientos por la defensa del agua pública y del DHAS agrupados en torno a la 
Red Agua Pública, también se está avanzando en la maduración del debate sobre la regulación de los 
servicios de agua y saneamiento. Además de la indiscutible necesidad de articular legalmente el 
reconocimiento al DHAS, actualmente la RAP se encuentra inmersa en debates sobre aspectos vinculados a 
la distribución competencial (estatal, autonómica y local), los aspectos económicos de la gestión pública del 
agua, o la concreción de los mecanismos de participación y rendición de cuentas, si bien existe un gran 
consenso en torno a los principios que el PSAP define como bases para el modelo de gestión.  

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

Desde el punto de vista de la implementación del PSAP, podemos afirmar que este requiere de un marco 
normativo que garantice la aplicación del DHAS en situaciones de precariedad económica y social, 
reconociendo –a través de estas legislaciones– el DHAS como universal, inviolable e inalienable, además de 
regular la garantía de un suministro mínimo vital a todas las personas. Estas cuestiones deberán ser 
trasladadas, además de a la legislación, a los reglamentos reguladores de los servicios a escala municipal. 
También será necesario derogar la Ley 27/2013, de racionalización y sostenibilidad de la Administración 
Local, en lo que se refiere a las disposiciones favorecedoras de la privatización de los servicios de 

                                                           

37
 AEAS, 2015.  Iniciativas que AEAS, como asociación de los operadores y profesionales del agua urbana, aconseja 

para la próxima legislatura. 
http://www.aeas.es/servlet/mgc?pg=ListDocuments&ret=print&typeOfDocument=Document&fileName=2016-10-
26%2011:04:03.907RecomendacionesAEASproximalegislatura.pdf  (último acceso 9 de julio de 2017). 
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abastecimiento y saneamiento, así como la creación 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). 

Así mismo, es importante regular los procedimientos de participación y transparencia, creando organismos 
de control ciudadano como los Observatorios Urbanos del Agua. A nivel estatal, podría ser necesario crear 
una legislación propia para las empresas públicas -diferenciada de la ley de sociedades de capital- en lo que 
se refiere a sus organismos de decisión y transparencia en la gestión.  

A nivel municipal –donde están las competencias– se están incluyendo medidas para paliar las dificultades 
económicas 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 
situación 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 
prohibición de cortes cuando existan impagos derivados de una situación de precariedad económica, como 
haciendo una mención explícita a la garantía del mínimo vital. En todo caso, es relevante mencionar que el 
tema de la pobreza hídrica y la consiguiente prohibición de los cortes de suministro, se ha tenido en cuenta 
en una serie de iniciativas legislativas estatales y autonómicas, algunas de las cuales están tramitándose y 
entre la que cabe resaltar la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia 
en el ámbito de la vivienda y la pobreza energética, que fue aprobada por la Generalitat de Catalunya. 

Existe también un debate sobre cuál 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 mínimo 
vital sería independiente de la disponibilidad de medios económicos por la Administración afectada y/o de 
los cambios de criterio que puedan darse en los órganos de gobierno de dicha Administración. Por el 
contrario,  otras voces defienden que debe ser la Administración correspondiente, a través de su 
departamento de Servicios Sociales, quien afronte con medios públicos 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 sólo 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 países 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 últimos años, desde la Relatoría Especial de NNUU sobre el DHAS, se ha profundizado en la definición 
de aspectos relativos a la accesibilidad y la garantía del mínimo vital. Este organismo también ha defendido 
la necesidad de generar marcos jurídicos y normativos que definan claramente los procedimientos de 
transparencia, participación y rendición de cuentas, de manera que se concreten de manera efectiva.   

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

En el marco estatal, el debate sobre la regulación del ciclo urbano del agua ha sido promovido con 
diferente intensidad en los últimos años tanto en el ámbito institucional como por el resto de  actores 
sociales y económicos interesados (administraciones públicas, organizaciones sociales, universidades, 
empresas públicas y privadas, etc.), si bien no siempre se han logrado materializar  iniciativas encaminadas 
a la regulación 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 pública y el DHAS, tanto a nivel estatal a 
través de la RAP como en la escala autonómica y local (Red de Agua Pública de Aragón, Plataforma Contra 
la Privatización del Canal de Isabel II, Aigua és vida, Marea Azul del Sur, etc.), hacen pensar que tanto los 
aspectos relativos al reconocimiento de este derecho humano como a la definición de un modelo de 
gestión pública del agua urbana coherente con el mismo protagonizarán el debate sobre la regulación de 
este servicio en el Estado español.  

El Pacto Social por el Agua Pública (PSAP), además de incluir los principios fundamentales y normativos del 
DHAS, ahonda en cuestiones más críticas y controvertidas que no son abordadas en la definición del 
mismo, planteando la necesidad de abordar cuestiones relativas a las  dimensiones laborales, económicas, 
tecnológicas, ambientales y de gobernanza. El PSAP define un modelo de gestión pública basado en el 
control social participado sobre los procesos de planificación y toma de decisiones. Partiendo de la base de 
la necesidad de adaptación a la cultura democrática de cada lugar, se está desarrollando un debate de 
fondo sobre las garantías jurídicas y de calidad mínimas de estos modelos, analizando diferentes 
alternativas en relación a la regulación y fiscalización de la gestión del ciclo urbano del agua, así como a las 
escalas de implementación y marcos competenciales de estos mecanismos (estatal, autonómico y local).  

Es importante señalar además, que a raíz de la difusión del PSAP y el avance de los argumentos promovidos 
por la RAP y AEOPAS, se están implantando en distintos municipios medidas para garantizar un mínimo 
vital, prohibir los cortes de suministro por motivos socioeconómicos, 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 autonómicas y locales, de manera que se garantice su 
conquista social como derecho inalienable. 
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14. SISTEMAS DE DRENAJE SOSTENIBLE 

Lucía Soriano Martínez 
Universidad de Zaragoza 

1. Introducción 

Basado en una intensiva impermeabilización 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 acuáticos.  

La drástica reducción de la capacidad de infiltración del terreno hace que gran parte de la precipitación se 
transforme en escorrentía superficial, que se concentra rápidamente originando grandes caudales punta. 
Por otra parte, el lavado de las superficies urbanas aporta altas cargas de contaminación a la escorrentía 
que producen importantes impactos en los medios receptores. La figura 1  muestra la evolución del grado 
de impermeabilización de las cuencas en el proceso de urbanización. 

 

Figura 1. Relación entre el grado de impermeabilización y el proceso de urbanización.  Fuente: (Coffman, 1999) 

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

Además, como muestra la figura 2 el proceso de impermeabilización acelera el proceso de transformación 
de la lluvia en escorrentía, disminuyendo el tiempo de desfase de la punta e incrementando notablemente 
el volumen y el caudal máximo asociado al mismo aguacero tipo. 
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Figura 2. Cambios inducidos por el desarrollo urbano en la transformación agua-escorrentía. 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 continuación, graves impactos en los ecosistemas acuáticos. 

Como se ve en la Figura 3 en los sistemas unitarios de saneamiento, la escorrentía entra en la red de 
alcantarillado generándose un nuevo proceso de contaminación 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, 
Suárez López, & Anta Álvarez, 2008). 

 

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 disfunción del drenaje urbano en episodios de lluvia. 

Como se ha visto, la sobrecarga hidráulica y de contaminación en episodios de lluvia provoca una 
disfunción del sistema de saneamiento que genera los impactos que se detallan a continuación. 
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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 últimos 25 años 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 continúa siendo uno de los mayores problemas de 
gestión en áreas 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. Así, si una masa de 
agua presenta los caudales más bajos su capacidad para recibir vertidos es mínima. Si dicha masa de agua 
tiene una temperatura alta, por una parte su capacidad de disolver oxígeno es baja y por otra los procesos 
biológicos se ven favorecidos, con la consecuente capacidad para transformar los contaminantes y 
consumir oxígeno disuelto. Así, la conjunción en un mismo momento de un río en época de estiaje y de un 
suceso de lluvia que produzca una DSU genera una situación de contaminación a la que algunos autores 
han denominado “estiaje húmedo”  Su rez,  994 . Esta es una situación extrema de contaminación 
totalmente transitoria cuyas consecuencias en la calidad de las masas de agua y los ecosistemas asociados 
son complejas. La tabla 1 asocia los fenómenos de contaminación a las variables espacio y tiempo. 

Tabla 2. Impactos de las Descargas de Sistemas Unitarios en los medios acuáticos receptores considerando la escala temporal. 

Fuente: (Lijklema et al., 1989). 

Impacto Caracterización Variable indicadora

Hidráulica Caudal, erosión del fondo, tensiones

tangenciales

Química Sustancias tóxicas (NH3)

Física Sólidos en suspensión

Bio-química Descenso de OD en el agua

Sanitaria Bacterias, virus

Estética Material flotante, olores

Hidráulica Capacidad de transporte de sedimentos

Química Sustancias tóxicas (NH3, NO2
-
)

Bio-química Descenso de OD en los sedimentos

Sanitaria Bacterias, virus

Estética Flotantes, detritos, aceites

Hidrológica Régimen de caudales, morfología

Química Metales pesados, orgánicos habituales,

sedimentos orgánicos e inorgánicos

Bio-química Descenso de oxígeno (eutrofización)

Agudo (horas)

Diferido (días)

Acumulativo 

(meses, años)

  

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 oxígeno disuelto, indicador 
que igualmente aparece afectado en el tipo de masa de agua río que se analiza en el presente estudio. 

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

Además 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 biológico de las líneas de tratamiento.  

La llegada de caudales punta en tiempo de lluvia conlleva una sobrecarga hidráulica y de contaminación lo 
que provoca unos significativos impactos en las líneas 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 
parámetros de calidad exigidos a los efluentes por la Directiva 91/271/CEE.  

Se hace así necesario un redimensionamiento de algunos elementos de las líneas de tratamiento para 
adaptarse a los caudales en tiempo de lluvia así como una gestión específica de los mismos para minimizar 
los impactos.  

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

Existe una relación bidireccional entre la gestión de inundaciones y  la gestión de las aguas de lluvia en las 
ciudades. Por una parte, las inundaciones provocadas por las masas de agua superficiales afectarán 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 años, pueden quedar fuera de servicio 
provocando graves impactos sobre los ecosistemas receptores. Por otra parte, en episodios de lluvia 
intensa, la falta de capacidad hidráulica del sistema, incapaz de transportar los caudales punta, puede 
provocar que la red de alcantarillado entre en presión aliviando el exceso de caudal por las tapas de 
alcantarillado, siendo el propio sistema de saneamiento el causante de la inundación.  

Así, en un contexto de cambio climático, que anuncia el incremento de la frecuencia de fenómenos 
extremos como lluvias torrenciales, la minimización 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 hidráulico y energético, y la red de drenaje natural, ganando espacio 
funcional para el río.  

Se trata por tanto de reconocer y poner en valor las funciones esenciales de la red de drenaje natural 
(barrancos, arroyos, etc.) y/o antrópica (acequias de riego) para conseguir una mejora no sólo de la 
evacuación de la escorrentía urbana, sino también del ciclo natural del agua que sustenta las necesidades 
de la ciudad (recarga de acuíferos, reutilización, etc.). 

En este sentido, el proceso de transposición de la Directiva de Inundaciones 2007/60/EC dejó abierta a cada 
Estado Miembro la inclusión de las inundaciones pluviales en el ámbito de aplicación de la Directiva. Así, 
países como Reino Unido, no así España, han incorporado las inundaciones pluviales, lo que ha permitido 
avanzar más fácilmente hacia la integración de los SuDS en las políticas de ordenación del territorio y la 
coordinación de políticas multisectoriales y multicompetenciales. 

3. Evolución de las soluciones a la problemática 

El primer acercamiento a la resolución de esta problemática tuvo como objetivo prioritario minimizar los 
riesgos de inundación en las ciudades a través del diseño de la propia red. Ante el aumento constante del 
volumen de agua a evacuar, la alternativa fue un aumento proporcional de los diámetros empleados.  

Esta primera solución fue eficaz para abordar la problemática de inundaciones aunque se comprobó que, a 
largo plazo, no era suficiente por sí misma. Así, el primer cambio de enfoque fue considerar las redes de 
tuberías, unitarias o separativas, como parte de un todo que hay que gestionar de manera completa e 
integrada en la búsqueda de soluciones, lo que habitualmente se denomina gestión integral del sistema de 
saneamiento (Temprano et al, 1998).  

La gestión integral considera que el sistema de saneamiento está compuesto por la cuenca de aportación 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 consecución de una gestión integral de las aguas de lluvia en los entornos urbanos se 
enfrenta a dos retos clave: Por una parte, reducir los volúmenes de escorrentía y retrasar su entrada en la 
red de saneamiento, y por otra, reducir la contaminación de los vertidos directos y minimizar la frecuencia 
de las descargas. 

4. Los Sistemas de Drenaje Sostenible 

4.1. Concepto general 

La aprobación 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 tránsito de gestionar las 
aguas de lluvia como un problema a hacerlo como una oportunidad para la generación de ciudades más 
sostenibles a largo plazo. El conjunto de técnicas que persiguen dichos objetivos se engloban bajo el 
nombre de Sistemas de Drenaje Sostenible (SuDS). 

Así, como complemento al tratamiento convencional de las aguas pluviales, las recomendaciones 
internacionales (EC, 2012) promueven la implementación de Sistemas de Drenaje Sostenible (SUDS) al 
considerarlos sistemas de drenaje más flexibles y eficientes para gestionar los riesgos resultantes de la 
escorrentía urbana así como para contribuir a la mejora medioambiental de la cuenca urbana y los 
ecosistemas acuáticos 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).  

 

Figura 4 Comparación 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 relación al enfoque tradicional (Philip, 2011b). 
Por una parte, bajo el enfoque tradicional se centra en la gestión de caudales punta, persiguiendo que las 
aguas de lluvia se dirijan tan rápido 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 contaminación 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 vegetación o los estanques, evitando así la sobrecarga de las 
Estaciones Depuradoras de Aguas Residuales, permitiendo la recarga del acuífero y la restauración y 
protección de los ecosistemas urbanos. 
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Además, la atenuación y reducción de los caudales punta contribuyen a la disminución del riesgo de 
inundación de los núcleos urbanos y a la protección contra la erosión de los cauces fluviales, incorporando 
además nuevos recursos al ciclo integral del agua a través del aprovechamiento del agua de lluvia.  

 

Figura 5. Respuesta hidrológica de una cuenca según 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 protección frente a inundaciones. Aunque el caudal máximo sea 
igual al caudal máximo en las condiciones anteriores al desarrollo urbano, se presenta en la zona 
sombreada el incremento de volumen y duración del aguacero debido a la urbanización de la cuenca 
(Coffman, 1999).  

4.2. Beneficios de los SuDS 

La gestión 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 
utilización de SuDS puede reducir el consumo energético de diversas formas. 

Primero, la reducción del volumen de escorrentía 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 energía 
consumida en los procesos de tratamiento y aducción.  

Adem s, 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 infiltración y 
el vertido al cauce, lo que reduce el volumen de agua de lluvia tratado y bombeado, produciendo un ahorro 
energético adicional. Así, la eficiencia energética asociada a la implementación de SuDS respalda la 
promoción de los mismos como estrategia efectiva de adaptación y mitigación del cambio climático 
(E2Stormed, 2015). 

Como beneficio adicional, la implementación de SuDS permite incorporar nuevos usos recreativos y otros 
servicios ambientales en las ciudades. Parece por tanto pertinente la incorporación de los SuDS como 
tecnologías complementarias de las infraestructuras convencionales desde las fases más tempranas del 
planeamiento urbano.  
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4.3. Estado de la cuestión en la aplicación de SuDS 

4.3.1. Experiencias internacionales en la aplicación de SuDS 

En los Estados Unidos durante muchos años se enfocó la legislación en materia de drenaje urbano al 
problema de las inundaciones. No obstante, la progresiva concienciación durante las tres últimas décadas 
de la necesidad de mejorar la calidad de las aguas condujo a la aparición del concepto de Mejores Prácticas 
de gestión, 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 número de leyes, normativas y 
ordenanzas para fomentarlos u obligar a su utilización. Un proceso similar es el que se produjo en Australia 
a finales de la década de los 90, contando en la actualidad con normativa, legislación y manuales de diseño 
propios (Perales Momparler & Andrés-Domenech, 2006). 

En Europa, la gestión de la escorrentía urbana se ha centrado en el control de las inundaciones, y no ha sido 
hasta hace aproximadamente 15 años cuando se ha empezado a tomar conciencia del problema de la 
contaminación difusa. A partir de entonces, comienzan a adoptarse criterios combinados de cantidad y 
calidad, intentando maximizar la integración paisajística y el valor social y ambiental de las actuaciones. 

La aplicación de SuDS está muy extendida en países del norte y centro de Europa. La experiencia europea 
en la aplicación de SuDS apunta a que los humedales artificiales, las balsas de detención y retención son las 
infraestructuras más utilizadas, resultando las zanjas de infiltración las que mejor comportamiento ofrecen 
en relación a la recarga potencial de los acuíferos y a la capacidad de remoción de contaminantes. Además, 
en términos globales la utilización de SUDS resulta en una reducción 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 además de que los costes variarán considerablemente dependiendo de las condiciones locales 
(Deutsch et al., 2003). 

En Reino Unido, los SuDS más comunes son los drenes filtrantes, las balsas de detención y los estanques de 
retención, cuya incorporación en los planes de drenaje se considera como una práctica habitual. Además se 
ha realizado un esfuerzo para hacer compatibles las directrices de Ordenación del Territorio y Urbanismo 
sobre la densidad de viviendas por hectárea con las necesidades para una gestión sostenible de las aguas 
de lluvia marcadas por los índices de permeabilidad y las necesidades de espacio para la implementación de 
sistemas de control de la escorrentía en origen.  

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

En Francia, la incorporación de los SuDS está muy extendida debido a la ocurrencia de inundaciones 
importantes en las últimas décadas. Así medidas como las balsas de retención, el uso de pavimentos 
permeables y la captación y aprovechamiento de las aguas de lluvia son prácticas habituales incorporadas 
en muchos casos como medidas obligatorias en el marco normativo regional o local como medidas para el 
control de inundaciones con beneficios económicos, estéticos y paisajísticos.  

En países con climas fríos como Suecia y Dinamarca, los estanques de retención son usados 
frecuentemente para reducir los picos de caudal y para retener las cargas de contaminación de los sistemas 
separativos. Además las balsas de infiltración se utilizan para controlar tanto las aguas de lluvia como las 
aguas de deshielo ofreciendo además ventajas como áreas de depósito potenciales de nieve. 
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Finalmente, una medida habitual común en todos los países europeos es el baldeo de las calles como 
medida preventiva para la minimización de las cargas de contaminación de la escorrentía urbana (Deutsch 
et al., 2003). 

4.3.2. Los SuDS en España 

Las infraestructuras más utilizadas en España para mejorar el funcionamiento del sistema de saneamiento 
en episodios de lluvia son los tanques de retención o tanques de tormenta, en combinación con las redes 
de alcantarillado convencionales (Puertas, Suárez, Anta, 2008).  

Los tanques de tormenta se basan en la utilización de volúmenes de almacenamiento no solamente para 
minimizar el número de alivios, sino también para mejorar la calidad del efluente, bien por 
almacenamiento de las aguas de primer lavado más contaminadas, bien proporcionando un tratamiento de 
decantación en aquellas redes en las que el fenómeno del primer lavado no es importante. Estos tanques 
pueden situarse en los puntos de entrada al interceptor general, en la EDAR, o en algún punto intermedio. 
Su volumen, sus características y su ubicación dependen fundamentalmente de la capacidad de admisión 
del medio receptor. 

La instalación de tanques de tormenta en las principales áreas metropolitanas españolas supone un 
importante avance en la resolución de la problemática de gestión de las aguas pluviales. Cabe destacar que 
el Plan Nacional de Calidad de las Aguas 2007-2015 (PNCA), incluye una inversión 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 redacción del presente 
documento no existe un informe de seguimiento del grado de cumplimiento de los objetivos planteados en 
el PNCA, la previsión de inversión en tanques de tormenta muestra que las autoridades identifican la 
problemática de gestión de las aguas de lluvia como un problema cuya resolución es prioritaria.  

A nivel de investigación aplicada, diversos grupos (IIAMA – Universidad Politécnica de Valencia, GITECO – 
Universidad de Cantabria, GEAMA – Universidade da Coruña, Universidad Politécnica de Granada) han 
monitorizado proyectos piloto de diferentes tipologías de SuDS (pavimentos permeables, cubiertas 
vegetadas, zanjas filtrantes, etc.) demostrando la eficiencia de los mismos en países con clima 
mediterráneo. 

Por otra parte, se han publicado dos guías de referencia: La monografía sobre gestión de aguas de lluvia 
(CEDEX, 2008) y el Manual Nacional de recomendaciones para el diseño 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 sí incluye los SuDS como elemento 
fundamental para la gestión sostenible de las aguas de lluvia, el segundo y más reciente, promueve los 
tanques de tormenta como elemento prioritario, reforzando una estrategia de intervención típica del 
enfoque convencional del drenaje urbano.  

A nivel normativo recientemente en España 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 explícitamente la 
problemática de la gestión del drenaje urbano en episodios de lluvia. No obstante el cumplimiento de sus 
objetivos, buen estado ecológico de las masas de agua y reducción de la contaminación de los vertidos 
respectivamente, para necesariamente por el control y minimización de los impactos del drenaje urbano. 
Por otra parte, en el marco de aplicación de la Directiva 2007/60/EC, se han elaborado los Planes de 
Gestión del Riesgo de Inundación, que contemplan el grado de impermeabilización del suelo como una 
presión significativa. No obstante la transposición de la Directiva en España, al contrario que en otros 
Estados Miembro, no incorpora las inundaciones pluviales en su ámbito de aplicación, lo que habría 
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permitido avanzar más fácilmente hacia la integración de los SuDS en el marco de las políticas de 
ordenación del territorio. 

Segundo, a nivel Estatal, la aprobación del Real Decreto 1290/2012 ha establecido la obligatoriedad de 
obtener una Autorización de vertido para los desbordamientos de los sistemas de saneamiento de ciudades 
con más 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 gestión de las aguas de lluvia en el marco de la gestión hidráulica del sistema de saneamiento, 
dejando fuera otros aspectos transversales de igual importancia para conseguir una solución efectiva a la 
problemática. Por otra parte, la aprobación del Real Decreto 638/2016 en el que se modifica el Reglamento 
del Dominio Público Hidráulico incorpora en su artículo 126 ter. como criterio para el diseño de actuaciones 
en dominio público hidr ulico que “las nuevas urbanizaciones, polígonos industriales y desarrollos 
urbanísticos en general, deberán  introducir sistemas de drenaje sostenible, tales como superficies y 
acabados permeables, de forma que el eventual incremento del riesgo de inundación se mitigue. A tal 
efecto, el expediente del desarrollo urbanístico deberá incluir un estudio hidrológico-hidráulico que lo 
justifique.”  

Tercero, a nivel Autonómico destacan distintos Planes de Ordenación Territorial como el POT de la 
comunidad foral de Navarra o la Ley de Ordenación del Territorio, Urbanismo y Paisaje (LOTUP) y el Plan de 
Acción para la prevención del riesgo de inundación (PATRICOVA) de la Comunitat Valenciana. El título 
primero de la LOTUP aborda la problemática de la infraestructura verde, el paisaje y la ocupación racional 
del territorio. La ley explicita, como impulsan las directrices europeas, que la infraestructura verde se 
potencie en ámbitos urbanos y urbanizables, alcanzando, entre muchos otros objetivos, mejorar la calidad 
de vida de las personas en las áreas urbanas fomentando una ordenación sostenible del medio ambiente 
urbano. El PATRICOVA concreta mucho más en materia de gestión de aguas pluviales y en su artículo 23 
estipula que, en el diseño de la infraestructura verde como actuación de defensa frente al riesgo de 
inundación, se fomentará el uso de SuDS. (Perales, S., Andres-Domenech, I., 2015) 

Cuarto, a nivel municipal, algunas ciudades como Madrid, Barcelona, Vitoria, Aranguren, Ayegui, 
Lekumberri, Castejón, etc., promueven en sus ordenanzas municipales la incorporación 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 captación y reutilización 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 diseño y dimensionamiento de las instalaciones. No obstante no 
existen a nivel estatal unas normas técnicas consensuadas que sirvan de guía para todos los municipios 
españoles. 

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

De la revisión de las experiencias internacionales se concluye que existen tres elementos clave para la 
efectiva incorporación de los SuDS en el proceso de diseño urbano. 

 

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

Por una parte, la consolidación de un marco normativo que facilite su implantación en el proceso de 
ordenación territorial y urbanística. Es necesario contar con ordenanzas municipales que incluyan una 
filosofía y un articulado inequívoco para la promoción de SUDS, definiendo normas técnicas para su estudio 
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y diseño en cada proyecto de nueva urbanización. Además es necesario desarrollar un marco normativo a 
nivel estatal en el que se definan estándares intermitentes de emisión adaptados a la naturaleza de los 
vertidos de los sistemas de saneamiento en tiempos de lluvia y a las características de cada medio receptor, 
así como unas normas técnicas que definan los criterios de diseño de las infraestructuras de saneamiento 
coherentes con dichos estándares. 

Por otra parte, la aplicación de instrumentos económicos que respondan a un triple objetivo: 
incentivar/penalizar las buenas/malas prácticas en la gestión de las aguas de lluvia, establecer mecanismos 
de financiación de las actuaciones y fomentar la racionalidad económica el ámbito de la ordenación del 
territorio y la gestión del agua. Para ello los instrumentos económicos deben contar con una base 
imponible que relacione el origen del problema, la impermeabilización de la cuenca urbana, con la solución 
al mismo, la implementación de SUDS. 

Finalmente, el desarrollo de mecanismos de coordinación institucional y participación ciudadana: Para la 
gestión integral del agua de lluvia en los entornos urbanos es necesario contar con órganos efectivos de 
coordinación intersectorial (agua, urbanismo, ordenación del territorio, economía, medio receptor, marco 
normativo), intercompetencial (municipal, autonómico y estatal) e interdisciplinar. Para garantizar la 
aceptabilidad y la durabilidad de las medidas que se implementen se deben igualmente promover procesos 
de participación ciudadana activa en el diagnóstico, diseño e implementación de los planes de gestión 
integral de las aguas de lluvia. 

 

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

6. Reflexiones finales 

En España en la última década se ha avanzado de manera significativa en el reconocimiento de la necesidad 
de avanzar hacia una correcta gestión de las aguas de lluvia en entornos urbanos promoviendo 
principalmente la instalación 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 sí mismos, 
no resuelven el problema en su totalidad y son necesarias actuaciones más integrales a distintos niveles 
(local, regional y nacional) y en diversos ámbitos (normativo, económico, urbanístico, etc.) dirigidos a la 
prevención y a la mitigación de los impactos de las aguas de lluvia en las aglomeraciones urbanas.  

Una vez probado el correcto funcionamiento de los SuDS en clima mediterráneo, el contexto español 
presenta una oportunidad única para complementar las infraestructuras grises (tanques de tormenta) con 
infraestructuras verdes (SuDS). La incorporación de los SuDS como elementos habituales en el 
planeamiento urbano no sólo 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 transición en España es fundamental el desarrollo de un marco técnico y 
normativo, la puesta en marcha de mecanismos de financiación, 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 
 

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

Se presentan a continuación de forma muy sintética los principales conflictos existentes en la cuenca del 
Ebro derivados de dos problemáticas concretas: por un lado los embalses y, por otro, los relacionados con 
la contaminación del agua y los problemas que ello supone para el abastecimiento urbano, así 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 cuestión 

El embalse de Biscarrués aparece en el famoso Pacto del Agua de Aragón 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 sequía. Es evidente que la sequía de 1992 se terminó sin la ayuda de 
este embalse ni de todos los embalses que se incluían en el citado Real Decreto Ley. 

En 1994 se redacta el primer proyecto del embalse de Biscarrués. En 1999 se aprobó la Declaración de 
Impacto Ambiental (DIA) y en 2000 salió a concurso el proyecto. En ese mismo año la Comisión del Agua de 
Aragón debatió el conflicto de Biscarrués en base a un documento técnico que analizaba distintas 
alternativas. Aunque la Comisión del Agua no pudo llegar a ningún acuerdo, su presidente (Alfredo Boné) 
dijo que se había llegado al acuerdo de reducir el volumen del embalse de 190 a 35 hm3. Tal reducción de 
volumen se decidió tras la negativa del Ministerio, al frente del cual estaba Cristina Narbona, de inundar 
ninguna población, dado que el proyecto original  inundaba Erés. En 2008 sale a información pública el 
Estudio de Impacto Ambiental (EsIA) del nuevo anteproyecto. Un abundante número de informes de 
diversa procedencia (IGM, CEDEX, FNCA) desaconsejan su aprobación, sin embargo finalmente se aprueba 
la DIA con un fuerte condicionado. El Anteproyecto de embalse de Biscarrués se aprueba definitivamente 
en 2012, aprobación que fue recurrida por la Coordinadora Biscarrués-Mallos de Riglos, los ayuntamientos 
de Biscarrués, Murillo de Gállego y Santa Eulalia de Gállego y las organizaciones ambientales WWF, 
SEO/BirdLife, Greenpeace, Ecologistas en Acción y  Amigos de la Tierra. El anteproyecto ha generado 
también una investigación por parte de la Comisión Europea por incumplimiento de la Directiva Marco del 
Agua (DMA). 

En mayo de 2017 salió a información pública 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 río, que son el motor económico de la zona, destruyendo las posibilidades 
de negocio. La consecuencia es que las empresas tendrían que irse de la zona dejando solo una actividad 
temporal y residual, hundiendo económicamente el territorio. El impacto ambiental y paisajístico tampoco 
es justificable. La pérdida del buen estado de las masas de agua afectadas por el embalse se justifica en el 
Plan Hidrológico de la Demarcación del Ebro (PHE) a través de las excepciones planteadas en el artículo 4.7 
de la DMA. Dicho artículo 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 público 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 
declaración de interés público 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, además, hay alternativas viables. 
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El 7 de julio de 2017, con el nuevo proyecto de Biscarrués todavía en exposición pública, la Audiencia 
Nacional dio a conocer la sentencia del procedimiento que se abrió por el anteproyecto, sentencia que 
anula dicho anteproyecto, la declaración de impacto ambiental y la declaración de interés general del 
proyecto. La Sala de lo Contencioso-Administrativo considera en su sentencia que la Confederación 
Hidrográfica del Ebro (CHE) no evaluó debidamente las consecuencias ecológicas de esta infraestructura 
sobre las aguas del río Gállego, como le exigía la DMA.  

1.1.2. Perspectivas y propuestas 

Las perspectivas son difíciles. 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 Aragón 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 vía judicial es poco fiable (y soslayable por la Administración). La Comisión Europea 
podría paralizar el proyecto, pero no está claro qué es lo que cabe esperar en este ámbito. La vía de 
actuación más eficaz y positiva es la que está 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 
económicas, culturales, sociales y ambientales en el territorio amenazado. Esta estrategia lenta pero 
efectiva (llevan 30 años aplicándola) está dando sus frutos y es la que al final está haciendo cada vez más 
difícil la puesta en marcha del proyecto. En todo caso es necesario seguir activando las vías administrativa y 
judicial para intentar retrasar el proyecto. Otro frente de actuación necesaria es seguir dando a conocer el 
problema a la opinión pública, dado que la ciudadanía en general desconoce estos problemas relacionados 
con el uso y abuso del agua. En este sentido, la coordinadora Biscarrués Mallos de Riglos está intentando 
recoger el mayor número de apoyos y de alegaciones al proyecto. Puede consultarse más información en: 
http://www.riogallego.org/ 

1.2. Recrecimiento del embalse de Yesa 

1.2.1. Antecedentes y estado actual de la cuestión 

Desde los años 70, la Administración se plantea la regulación de los ríos Aragón e Irati. Se han venido 
proponiendo diferentes alternativas, que se desechan hasta que en 1985 sale a información pública el 
"Proyecto de recrecimiento de Yesa y variante de la carretera". Dicho proyecto consistía en triplicar la 
capacidad del actual embalse para pasar de 490 a 1.525 hm3, duplicando la superficie inundada. El proyecto 
vuelve a salir a exposición pública en 1992, la DIA se aprueba en 1999 y en 2000 se adjudicaron las obras. 
En 2011 se aprueba una modificación a la baja del proyecto, de forma que la capacidad se duplicará, en 
lugar de triplicarse. 

En estos momentos la presa, de materiales sueltos, se está 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 últimos años, tanto en la ladera izquierda 
como en la derecha. Estos últimos han obligado a la CHE a desalojar y expropiar una urbanización que se 
encontraba sobre el embalse en esa misma ladera. Esta inestabilidad, predicha por el geólogo 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 más dinero para intentar estabilizar esos deslizamientos, a través de 
desmontes y otras actuaciones. El coste de la obra ha pasado de   3,5  € a 433  € 

El riesgo que supone la inestabilidad de las laderas sobre la presa de materiales sueltos en un embalse de 
500 hm3 y con un recrecimiento previsto de 1000 hm3, ha llevado a las poblaciones aguas abajo, 
especialmente Sangüesa, la más próxima, 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 Sangüesa apenas tendrían media 
hora para alcanzar zonas seguras en el caso de que los sistemas de alerta funcionasen perfectamente. El 
foco de la oposición se localiza especialmente en la parte navarra y en torno a los problemas de seguridad. 
Las asociaciones Río Aragón y "Yesa+No", trabajan conjuntamente en esta estrategia.  

http://www.riogallego.org/
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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 
regadío, 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 
que producen este tipo de obras. El Gobierno de Navarra ha encargado un estudio independiente sobre los 
problemas geológicos de las laderas de Yesa y los problemas de seguridad. Puede obtenerse más 
información en: http://yesano.com/entrada.htm  

1.3. Embalse de Mularroya 

El embalse de Mularroya pretende regular las aguas de los ríos Grío y Jalón para la creación de regadío. 
Mularroya situaría su lámina de agua en una cota que oscilaría entre 445 y 477 m, por lo que el embalse 
dominaría por gravedad los territorios más cercanos al eje del Jalón. Sin embargo, hay que señalar que en 
esa zona nunca falta agua en el acuífero, ni siquiera en años de sequía, mientras que los territorios que sí 
tienen problemas de sobre-explotación no quedan dominados por gravedad, de forma que para servir 
caudales a estas zonas habría que superar casi 150 m. de desnivel, a los que habría que añadir unos 60 m. 
más por pérdida de carga, dada la distancia en horizontal. 

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

Otro de los problemas del embalse de Mularroya se refiere a los costes. De acuerdo con los últimos datos 
disponibles relativos a la inversión total que requiere el proyecto de Mularroya, el coste de amortización a 
40 años sería de 9,8  €/año. Tomando en cuenta el volumen medio que se espera ofrecer de forma 
efectiva (unos 50 hm3), el coste, tan sólo en amortización de inversiones, sería de 0, 9 €/m3, con lo que una 
dotación de 7.000 m3/ha/año supondría un coste impagable de  .330 €/ha/año. 

Por otra parte, la presa de  ularroya est  ubicada dentro de una zona protegida, la ZEPA “Desfiladeros del 
Jalón”, incluida en la Red Natura  000.  Situar un pantano sobre una zona protegida  de la Red Natura  000 
es un hecho sin  precedentes, es incompatible la protección medioambiental que se pretende con la 
construcción de un gran embalse  como Mularroya.  Si a este dato añadimos que  la embocadura del túnel 
de trasvase se sitúa  en otra área de Red Natura 2000 (LIC Hoces del Jalón), es fácil concluir que se trata de 
un proyecto que desde sus principios se ha posicionado fuera de la  legislación ambiental. Todo ello llevó  a 
la Audiencia Nacional en 2009 a anular la Declaración de Impacto Ambiental, el Proyecto y el Anteproyecto, 
y al propio Tribunal Supremo a ratificar esa sentencia. En el último Consejo de Ministros de 2014 se declara 
Mularroya como obra de interés prioritario (definición no justificada e insostenible), declaración que no se 
recurrió. 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 declaración. Así se 
escamotean las Directivas Europeas. 

Las obras de construcción del embalse de Mularroya están en marcha. Además, las obras han empezado 
por la parte más cara y difícil, que es el túnel de derivación del agua del Jalón 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 están valorando otras opciones. Sin embargo, la información disponible cuestiona cada vez más este 
embalse. En este sentido, últimamente ha aparecido un informe geológico que plantea la existencia de 
riesgos geológicos importantes en el embalse. Puede consultarse en: 

http://yesano.com/entrada.htm
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https://fnca.eu/images/documentos/DOCUMENTOS/20171220_Art%C3%ADculo-Mularroya.pdf y en: 
https://zaguan.unizar.es/record/63545?ln=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 
desagüe que exige la normativa vigente. Recientemente ha salido a convocatoria la licitación del “Estudio 
de soluciones para la mejora de la seguridad hidrológica de la presa de Calanda y de la protección frente a 
inundaciones de las poblaciones de Alcañiz y Castelserás". Una de las soluciones propuestas es la 
construcción de un embalse en el río Bergantes para retener las riadas, sin embargo esta opción es 
claramente rechazable por sus impactos ambientales (todo el Bergantes es LIC fluviales). Como señala la 
Plataforma "El Bergantes no se toca", existen suficientes alternativas viables y más sostenibles para 
solucionar la problemática existente. Puede consultarse más información en: 
http://elbergantesnosetoca.blogspot.com.es/ 

Otro de los conflictos destacables es el del embalse de Almudévar, ya aprobado y en proceso de 

construcción, el cual constituye un desastre económico y además difícilmente se podrá utilizar. Puede 

consultarse información 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 geológicos, sin una utilidad real y cuyos costes se van multiplicando a lo largo del tiempo. Puede 

consultarse más información en: https://www.ecologistasenaccion.org/article31513.html 

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

Se presentan a continuación tres casos conflictivos relativos al abastecimiento urbano, los cuales 
comparten muchos elementos tanto en el diagnóstico del problema, donde la contaminación 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 contaminación)  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 sequía o de otro tipo) se pretende resolver no con más y mejor gestión sino con nuevas 
infraestructuras.  

2.1. Abastecimiento a poblaciones de la Ribera Navarra del Ebro 

La justificación para plantear una revisión de los abastecimientos de la Ribera Navarra del Ebro procede de 
un supuesto triple problema: i  se señala que “la calidad del agua bruta es un problema relevante en la 
actualidad”; ii  se plantea el problema de la disponibilidad: “esta disminución de recursos hídricos podrá 
afectar a la disponibilidad de recursos” y iii  se señala el problema que plantean las especies invasoras, 
respecto a lo cual aunque reconocen que “no supone ningún riesgo sanitario", señalan que "su gestión 
puede ocasionar importantes sobrecostes en la explotación de las infraestructuras hidráulicas”. 

Como se señala en el tercer punto, los problemas que puedan suponer las especies invasoras como el 
mejillón cebra no pasan de una posibilidad y de un problema en todo caso económico. No parece por lo 
tanto que este problema tenga entidad suficiente como para justificar nuevas fuentes de abastecimiento 
para las poblaciones. Dicha justificación 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 ríos 
como el Aragón, el Alhama, el Irati o el Queiles. La mejor manera de combatir la dispersión o el aumento de 
las especies invasoras como el mejillón cebra es recuperar el buen estado ecológico de los ríos. Como 

https://fnca.eu/images/documentos/DOCUMENTOS/20171220_Art%C3%ADculo-Mularroya.pdf
https://zaguan.unizar.es/record/63545?ln=es
http://elbergantesnosetoca.blogspot.com.es/
https://www.youtube.com/watch?v=6buXHIYPvpA
https://www.ecologistasenaccion.org/article34573.html
https://www.ecologistasenaccion.org/article31513.html
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justificaremos más adelante, la mejor inversión es la que se dedica a recuperar el buen estado ecológico de 
las masas de agua y no intentar huir del problema buscando nuevas fuentes de suministro. 

En relación al problema de cantidad, es cierto que el cambio climático puede suponer una disminución de 
los recursos disponibles. Sin embargo parece muy exagerado afirmar que eso puede suponer un problema 
de disponibilidad de recursos de los abastecimiento analizados. Aún con las previsiones (algo exageradas 
como veremos) de consumos en el medio plazo de 18 hm3/año, 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 afectarían a otros usos antes que al 
abastecimiento. 

Parece que los problemas de calidad serían la causa principal que justificaría 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 problemática del abastecimiento a 
poblaciones de la Ribera Navarra del Ebro, “...la actual reglamentación, 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 clasificación ni requisitos sobre 
agua bruta”. Sin embargo a pesar de ello se decide que la calidad del agua bruta sí es un problema. Se 
señalan la mineralización alta y dureza elevada, las elevadas concentraciones de materia orgánica y de 
nutrientes, concentraciones apreciables de plaguicidas y la presencia de contenidos microbianos muy 
elevados. La dureza y la mineralización 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 
señala, no suponen un problema para la salud. No forman parte de los parámetros que deben cumplir las 
aguas potables de abastecimiento y ni siquiera se exige su determinación o análisis dado que, 
efectivamente, no son un problema para la salud de las personas. De hecho no hay ningún dato constatable 
y fiable que lo afirme. Las aguas duras no son malas para la salud. Quizás se acumule la cal en las lavadoras, 
pero no creo que alargar la vida de las lavadoras sea el objetivo de este documento. 

La contaminación microbiana (sólo la de origen fecal o humano) también puede ser un problema, pero está 
directamente relacionada con las actividades humanas y con la inadecuada depuración de las aguas fecales 
y ganaderas. Si dicha depuración se lleva a cabo como exige la normativa vigente y con los seguramente 
niveles más exigentes de las normativas futuras, este problema dejará de serlo. Es un problema cuya 
solución debe abordarse no solo en Navarra sino en toda la cuenca (de hecho, en todas las cuencas de 
Europa). En consecuencia, está de más planteárselo en este contexto de nuevos abastecimientos. Sí es 
pertinente exigir y dedicar los esfuerzos económicos a la depuración de las aguas residuales, no solo de las 
poblaciones sino también de la ganadería, que es uno de los problemas más importantes de la cuenca y la 
causa de que muchas masas de agua no alcancen su buen estado ecológico. Por lo tanto, mantener el 
esfuerzo en la depuración de las aguas residuales y depurar los residuos ganaderos son las claves para 
resolver el problema de la contaminación microbiana. 

La materia orgánica, los nutrientes como los nitratos y fosfatos y los plaguicidas sí pueden ser un problema 
de salud si los sistemas de abastecimiento no logran eliminarlos y es cierto que su eliminación puede ser 
más costosa. Esta materia orgánica y estos nutrientes proceden prioritariamente de la actividad agrícola y 
en el caso de los pesticidas, exclusivamente. Pero al plantear o proponer nuevas opciones de 
abastecimientos para resolver este problema se están 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 ecológico de las masas de agua. 
Este objetivo no es soslayable ni se puede elegir alcanzarlo o no, por lo tanto la administración pública, 
incluida la de Navarra y el resto de Comunidades autónomas, debe estar implicada en alcanzarlo y además 
en el plazo señalado por el Plan, que es a más tardar en el año 2027, es decir, dentro de nueve años. El 
panorama entonces en un futuro cercano es el de unas masas de agua que deben estar en buen estado 
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ecológico, es decir sin contaminación por nitratos ni demás nutrientes, sin pesticidas y sin otras sustancias 
prioritarias definidas por las directivas europeas relativas a la contaminación. En definitiva, el documento 
debería centrar sus esfuerzos en pensar cómo 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 cuestión que se olvida en el documento es el modelo de política hidrológica que implica la 
propuesta. Se trata una vez más de la vieja política del agua basada en la oferta, a través de nuevas 
infraestructuras y soslayando la solución de los problemas. Los problemas de la ribera navarra no son de 
falta de agua, sino de contaminación de la misma, pero en lugar de plantear cómo resolver este problema 
de contaminación 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 ríos y en otros territorios. 

Hay que decir que la alternativa de eliminar la contaminación no sería una alternativa cero, ya que habría 
que dedicar un esfuerzo económico y de gestión a evitar, reducir y revertir la contaminación, es sin duda  la 
opción económicamente más ventajosa o más barata. Además, sería la mejor opción ambiental y social, ya 
que cualquier nueva infraestructura de captación de agua, sobre todo si incluye embalses, supondría 
afectar a personas y poblaciones distintas a las beneficiadas. La probable declaración de este tipo de obras 
como de interés general desequilibra más la balanza en perjuicio de las personas y territorios afectados por 
esas obras. Se crean desequilibrios sociales y territoriales prácticamente imposibles de corregir. 

A nivel ambiental la eliminación de la contaminación y la mejora de la calidad del agua es sin discusión la 
mejor opción, no sólo porque supone la mejora del estado de las masas de agua contaminadas, sino 
también porque se evitan los impactos ambientales que se producirían de detraer agua de otros cauces 
fluviales. Pensamos que esta opción sería la opción que asegura un uso del agua sostenible, equilibrado y 
equitativo. 

Como bien señala la plataforma "Urbizi. Red en defensa de los ríos", el asunto es más 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 bebía (y bebe) agua del Ebro con los problemas de contaminación señalados en el caso 
de la Ribera Navarra. Zaragoza, la ciudad de los tres ríos, se planteó tomar agua de mejor calidad, pero el 
agua del Gállego, que viene directamente del Pirineo, baja contaminada por el lindano de la fábrica 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 cómo resolver la contaminación de los tres ríos de la 
ciudad, se propuso tomar el agua de un sitio muy lejano, el embalse de Yesa en el río Aragón, lo que 
justificó el recrecimiento de Yesa, el gasto de cientos de millones de euros, la afección al río Aragón 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 Sangüesa. 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 regulación 
para el abastecimiento de la ciudad, vista la inutilidad del embalse de La Loteta. Sin embargo, ya existe esa 
regulación (Yesa, Laverné), pero más aún: 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 señalado para el 
abastecimiento a la Ribera Navarra. Tanto Aragón como el resto de la cuenca están obligados a enfrentar y 
resolver los problemas de calidad del agua, de forma que el Ebro, el Huerva y el Gállego, 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 construcción de una red general de abastecimiento en alta para 
84.000 habitantes de 43 municipios, para lo que se prevé suministrar 5 hm3/año, ampliable en una segunda 
fase a 8 hm3/año (tabla 1).  

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

Principales características 

Habitantes 84000 (en un futuro, actualmente 62.200) 

Municipios 43 (fuera de la cuenca, 4) 

Demanda 5 hm
3
/año, ampliable a 8 hm

3
/año (Fuera de la cuenca 0,62 

hm
3
/año) 

ETAP 1 

Tuberías 60 km  

Estaciones de bombeo 10 

Depósitos de regulación 5 con una capacidad total de 17.800 m
3
. 

Presupuesto 32.000.000 euros. 

Coste explotación y mantenimiento 640.000 €/año 

Cuota total = A + B (€/año)  1.664.327,78 

Anualidad a cargo del usuario (€/m
3
)  0,33 

Precio que iguala el VAN a 0  0,538 €/m
3 

 

Los recursos serán aportados desde el embalse de Rialb y serán captados en el Canal Segarra Garrigues, que 
mejorará la calidad y asegurará la cantidad suficiente incluso en épocas de sequía. Sin embargo llama la 
atención que la gran mayoría 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 justificación 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 
potabilización conjunto cuya valoración sanitaria es más que dudosa y que podría dar lugar a futuros 
riesgos de salubridad. Existen por tanto dudas razonables acerca de cuáles son las razones de fondo que 
están impulsando esta innecesaria infraestructura. Quizá una de las claves reside en que la nueva 
conducción y su prolongación alcanzará las cuencas internas catalanas, aunque sea para poblaciones 
minúsculas (Montmaneu, Santa Coloma de Queralt, Les Piles y Forés, con una población 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, cómo se ha sugerido ya en algunos medios de comunicación38. 

 

                                                           

38 
Véase por ejemplo: http://www.elperiodicodearagon.com/noticias/aragon/informe-generalitat-preve-abastecer-

cataluna-ebro_1189436.html) 

http://www.elperiodicodearagon.com/noticias/aragon/informe-generalitat-preve-abastecer-cataluna-ebro_1189436.html
http://www.elperiodicodearagon.com/noticias/aragon/informe-generalitat-preve-abastecer-cataluna-ebro_1189436.html
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2.4. Planes de depuración de Aragón y el Impuesto de la Contaminación del Agua (ICA) 

Se trata de un problema principalmente de corrupción en torno al agua y de esquilmación del dinero 
público. Los planes de depuración de Aragón han optado por un diseño de sistemas de depuración 
tradicional con un alto coste de mantenimiento y que resulta sobredimensionado para depurar aguas de 
poblaciones pequeñas o muy pequeñas. Estas pequeñas poblaciones podrían depurar sus aguas con 
sistemas menores y mucho más baratos de construir y mantener.  

Constituye también un problema de usurpación de competencias a los ayuntamientos, los cuales se vieron 
obligados a cederlas al Gobierno de Aragón en el ámbito de la depuración de aguas residuales. Se ha 
generado también un problema de gestión, dado que para poder pagar las inversiones y el mantenimiento 
de esas depuradoras, el Gobierno de Aragón se ha inventado un impuesto. El sistema sólo se mantiene 
economicamente si la cuidad de Zaragoza también paga (Zaragoza representa la mitad de la población de 
Aragón), pero Zaragoza tiene su propia depuradora, que pagan sus ciudadanos. En consecuencia, los 
ciudadanos de Zaragoza tienen que pagar dos veces por la depuración de sus aguas residuales. 

Se trata de un conflicto de magnitud creciente. Se ha derogado el Plan de Depuración del Pirineo y el 
gobierno pretende elaborar un nuevo Plan. Sin embargo, no parece haber intención de depurar 
responsabilidades. Puede consultarse más información en: 
http://mareaazuldearagon.blogspot.com.es/ 

2.5. La corrupción destapada en los trabajos de descontaminación de los lodos tóxicos que yacen en el 
pantano de Flix 

Los trabajos de descontaminación del río Ebro a su paso por Flix (Ribera d'Ebre) llevan 14 años 
empantanados. Según lo publicado en los medios, EL PAÍS destapó un pacto secreto y millonario entre FCC 
y Acuamed para manipular presuntamente informes técnicos y científicos y dar por terminado un proceso 
de descontaminación que no había acabado. Directivos de la empresa pública Acuamed y de la 
constructora FCC manipularon presuntamente informes técnicos y científicos para ocultar que todavía 
quedaban lodos tóxicos en el pantano de Flix (Tarragona). Pretendían así poder dar por concluida la obra de 
descontaminación y cobrar los 36,9 millones de euros que FCC reclamaba a la empresa pública por los 
trabajos. Así lo relata un minucioso informe de la Unidad Central Operativa (UCO) de la Guardia Civil 
aportado recientemente a la instrucción del caso Acuamed en la Audiencia Nacional. Puede ampliarse la 
información en las siguientes noticias: Acuamed admite que quedan 80.000 metros cúbicos de lodos 
tóxicos en Flix y Flix exige al Ministerio que aclare el estado del pantano  

Cerca de 80.000 metros cúbicos de lodos tóxicos permanecen sumergidos en el pantano de Flix (Ribera 
d'Ebre). Pese a que FCC cobró 190 millones de euros de fondos públicos para limpiar el embalse, los 
trabajos de descontaminación no se completaron.  

La antigua empresa limpiadora, FCC, supuestamente se niega a que otra compañía retome las tareas que 
quedaron 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 había restos en el fondo del río.  

2.6 La Contaminación por lindano en el Gállego 

El lindano es el nombre comercial de un organoclorado, en concreto el isómero gamma 
hexaclorocicloexano, que se utilizó como insecticida en agricultura, para el tratamiento de piojos y sarna en 
humanos y contra parásitos en ganadería. Por sus efectos secundarios, la toxicidad de sus residuos y lo 
peligroso del proceso de obtención, están prohibidas su fabricación y comercialización en la Unión Europea. 
Se fabricó lindano en Sabiñanigo en una industria química, INQUINOSA, entre 1975 y 1989. Para producir 
lindano, hay que clorar el benceno. Ambos productos son muy tóxicos y cancerígenos. Con una tonelada de 
la mezcla, se consigue únicamente un 15% de Lindano y el resto, el 85%, son residuos altamente tóxicos 

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
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(comúnmente 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 contaminación del río Gállego. En 1989 se 
llegó a la resolución 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 fabricación del lindano son enormes: hay en la antigua fábrica, en el solar, en el embalse 
de Sabiñánigo, entre 30.000 y 100.000 toneladas en el Vertedero de Sardas, entre 150.000 y 300.000 
toneladas en el vertedero de Bailín y vertidos en varios campos no controlados, entre otros problemas. Los 
residuos existen en formato sólido y en formato liquido, sopa extremadamente toxica. Un litro de esta sopa 
formada por restos de la fabricación del lindano, como benceno, clorobencenos, clorofenoles y HCH, es 
capaz de inutilizar un hectómetro cubico de agua (1.000 millones de litros).  

En todos estos años, la Diputación General de Aragón no ha tratado el problema de contaminación a fondo, 
limitándose a poner parches paliativos, dejando que esta herencia la intente solucionar otro más adelante.  

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

 Contaminación atmosférica debido al incumplimiento de las medidas de seguridad en el 
traslado de los residuos de lindano, creando nubes tóxicas. Las precipitaciones llevan este 
polvo en suspensión directamente al río. Además, el seguimiento y los análisis que están 
realizando el Grupo de Investigación de Ibones de la Universidad de Zaragoza y la Fundación 
Boreas ha arrojado evidencias de que los trabajos de desmantelamiento de Bailín han tenido 
efectos contaminantes por vía atmosférica y han contaminado ibones del Pirineo.  

 El traslado dejó sin protección ante las escorrentías de la lluvia una bolsa subterránea en la que 
durante décadas han ido acumulándose cientos de toneladas de lixiviados de lindano (sopa 
venenosa). El movimiento de las tierras del antiguo vertedero de Bailín para trasladarlas a la 
celda de seguridad ha permitido que el agua de lluvia vaya filtrándose hacia la balsa 
subterránea, lo que habría provocado los nuevos vertidos de residuos.  

Se estima que la cantidad de lindano que circuló por el Gállego entre el 5 de junio y el 15 de octubre, 
durante el traslado de residuos en Bailín que dio origen a la contaminación del río, ronda los 50 kilos.  

Puede consultarse información 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: Científico, Institucional y social y un Plan estratégico. Sin embargo, las 
actuaciones vienen limitadas por la falta de solución técnica para descontaminar el lindano con el resto de 
co-contaminantes. Por lo tanto, las inversiones y el proceso de descontaminación no existen y solo se 
pretende, por ahora, retener los contaminantes y evitar un nuevo vertido al medio ambiente. 

https://riogallegolimpio.wordpress.com/
https://riogallegolimpio.files.wordpress.com/2014/11/boletin-lindano-i-11-14-email.pdf
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16. LA CRISIS EUTRÓFICA DEL MAR MENOR. SITUACIÓN Y PROPUESTAS 
 

Julia Martínez1, Miguel Angel Esteve2 y Noelia Guaita3 

(1) Fundación 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 ecológico y de características únicas en el contexto del Mediterráneo, constituyendo uno de los 

espacios naturales más relevantes del Sureste Ibérico. Con unos 135 km2 de superficie, el Mar Menor es la 

mayor laguna litoral del Mediterráneo Occidental, a lo que se añaden algunas características singulares 

como su hipersalinidad y su oligotrofía, esta última hasta hace unos pocos años. La laguna posee gran valor 

ecológico y natural, con la presencia de praderas de fanerógamas marinas de Cymodocea nodosa y Ruppia 

maritima, así como una comunidad ictiológica con signátidos (especialmente el caballito de mar -

Hippocampus guttulatus-)  y ciprinodóntidos (el fartet -Aphanius Iberus-, un pez endémico incluido en la 

Directiva Hábitat), como grupos más singulares, y donde la anguila, la dorada y el langostino resultan ser las 

especies más 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 Carmolí 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 Encañizadas (marismas micromareales). En conjunto, todos estos 

humedales periféricos ocupan aproximadamente 1000 hectáreas. 

Los valores del complejo lagunar del Mar Menor han sido reconocidos desde los años 90 del pasado siglo 

con distintas figuras de protección: Parque Regional de San Pedro del Pinatar, Paisaje Protegido de los 

Espacios Abiertos e Islas del Mar Menor, declaración del Mar Menor y humedales asociados como ZEPA 

(Zona de Especial Protección para las Aves) y LIC (Lugar de Importancia Comunitaria), declaración del Mar 

Menor y su entorno como área Ramsar (Humedal de Importancia Internacional del Convenio Ramsar) y 

zona ZEPIM (Zona Especialmente Protegida de Importancia para el Mediterráneo).  

 

Figura 1. Humedales asociados a la laguna del Mar Menor. PH: Playa de la Hita; MC: Marina del Carmolí; 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 están contribuyendo al 

deterioro de la laguna del Mar Menor y su entorno y de los humedales asociados. De los procesos 

históricos de degradación destaca sin lugar a dudas los vertidos de estériles mineros procedentes de la 

cercana sierra Minera de Cartagena-La Unión. Los suelos ribereños y los sedimentos lagunares de la cuenca 

sur del Mar Menor mantienen concentraciones de metales pesados muy por encima de las mil partes por 

millón en Plomo, Cinc, Hierro, Manganeso, etc., y aunque su biodisponibilidad ha sido reducida hasta el 

momento, los recientes procesos de eutrofización pueden modificar esta condición. 

Aunque el Mar Menor mantiene todavía una cierta actividad pesquera con artes muy singulares como Las 

Encañizadas, la principal actividad económica actual en la laguna es el turismo y la urbanización residencial. 

El aumento ininterrumpido durante los últimos cincuenta años de las actividades turísticas y de la 

población usuaria de la laguna y su fuerte dinámica estacional ha tenido diversos efectos sobre la misma:  

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

humedales,  

ii) la modificación de la ribera de la laguna mediante playas artificiales, diques e infraestructuras 

portuarias, con abandono de la arquitectura palafítica tradicional de los balnearios, 

iii) la intensificación de la comunicación con el Mediterráneo (Canal del Estacio), por intervención 

en los canales o golas para facilitar el paso náutico y que ha modificado significativamente las 

características salinas, térmicas y biológicas originarias de la laguna en su conjunto,  

iv) la producción 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 añade una población 

estacional que multiplica por más de cinco la existente durante los restantes meses del año y en 

consecuencia también aumenta bruscamente la producción de aguas residuales.  

El funcionamiento inadecuado de las depuradoras y la existencia de frecuentes averías han ocasionado 

vertidos al Mar Menor de aguas residuales insuficientemente depuradas, especialmente durante el verano, 

debido al considerable aumento de la población estival, que suele desbordar la capacidad de dichas 

infraestructuras. En los últimos años la construcción y mejora de las estaciones depuradoras de aguas 

residuales ha contrarrestado en parte el efecto del intenso crecimiento de la población residente y sobre 

todo la turística, pese a lo cual siguen existiendo deficiencias y averías que aún producen vertidos 

eventuales a la laguna. 

Por último, en la cuenca del Mar Menor (Campo de Cartagena) se ha desarrollado progresivamente una 

agricultura de regadío basada inicialmente en el aprovechamiento de los recursos subterráneos. 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 transformación de la cuenca, con un importante 

incremento del regadío y de la aportación de flujos hídricos y de nutrientes a la laguna y humedales 

periféricos (Martínez-Fernández et al., 2005; Velasco et al., 2006; Carreño et al., 2008; Esteve et al., 2008; 

Martínez-Fernández et al., 2009).  
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Figura 2. Principales usos del suelo en la cuenca del Mar Menor. Verde: natural; azul: regadío al aire libre; amarillo: 

invernaderos; crema: secano; granate: urbano e infraestructuras.  

Trabajos realizados con teledetección han mostrado que sólo entre 1988 y 2009 el regadío de la cuenca 

pasó de unas 25.150 hectáreas a unas 60.700 hectáreas, un 141 % más (Carreño Fructuoso, 2015). La 

transformación a regadío se ha reactivado en los últimos años, estimándose la existencia de entre 15.000 y 

20.000 hectáreas de regadío al margen de las cifras oficiales.  

La contaminación agraria ha alcanzado por una parte a las aguas subterráneas, que presentan en el 

acuífero Cuaternario valores en el entorno de los 100 mg/l de nitrato en áreas próximas a la laguna y 

puntos con picos que superan los 250 mg/l (Perez Ruzafa & Aragón, 2003). A raíz de la intensa sequía de 

1995 se inició la puesta en marcha de plantas desalobradoras de aguas subterráneas, dando lugar a 

vertidos de salmueras con altas concentraciones de nutrientes. Los flujos superficiales registran también 

elevados contenidos de nitrógeno y fósforo, con valores de concentración de nitrato que superan 

fácilmente los 100 mg/l de nitrato y en algunos puntos alcanzan los 200 mg/l.   

Para comprender y evaluar cuantitativamente todo este proceso de contaminación agraria y urbana en 

cada uno de sus componentes (aguas residuales urbanas, drenajes agrarios, descargas del acuífero en los 

humedales, salmueras de desalobración y aguas torrenciales) se elaboró un modelo de simulación dinámica 

(Martínez-Fernández et al, 2014; Esteve et al, 2016) que incorporó los factores ambientales y 

socioeconómicos implicados en la exportación de nutrientes a la laguna del Mar Menor. Con dicho modelo 

se ha estimado que la contribución 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 sería responsable 

del 85% de dicha entrada total. Estos resultados concuerdan con otros muchos estudios, que coinciden en 

señalar 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 regadío del Campo de Cartagena es el principal responsable del elevado flujo de nutrientes 

que desde hace varias décadas está afectando a la laguna del Mar Menor. Es importante señalar que el 

problema no parece estar tanto en el uso intensivo de fertilizantes por unidad de parcela agraria, pues los 

valores están algo por debajo de la media de otras localidades equivalentes (Martínez Fernández et al, 

2013), sino en la superficie total de regadío 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 

eutrófica 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 concentración de 

nitrógeno del agua del Mar Menor durante las últimas décadas,  concentración que a finales de los años 90 

era diez veces superior a la existente a finales de los años 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 biológicas. El primero de estos cambios se resultó en una expansión de las comunidades de 

macrófitos bentónicos dominadas por Caulerpa prolifera, hasta cubrir la mayor parte de los fondos de la 

laguna. Otro cambio muy significativo fue la aparición de elevadas poblaciones de medusas de grandes 

dimensiones durante la época estival. La proliferación masiva de este plancton gelatinoso tuvo lugar a 

mediados de los años noventa, alcanzando densas poblaciones durante los meses de verano, con valores 

que 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 años siguientes (Martínez Fernández et al, 2014, figura 3).  Efectivamente, por su 

confinamiento y mayor dependencia de las actividades humanas, la laguna del Mar Menor durante estos 

años ha anticipado problemas ambientales que ya se muestran como generales en todo el Mediterráneo, 

como las plagas de medusas,  preocupantes en el Mar Menor diez años antes de que lo fueran en la costa 

mediterránea y que han constituido un gran problema desde el punto de vista de la calidad del baño. 

 

 

Figura 3. Evolución del número de medusas (Cotylorhyza tuberculata y Rhizostoma pulmo) en la laguna del Mar Menor. Fuente: 

Martínez Fernández et al (2014). 

El incremento de nutrientes en la laguna ha inducido cambios en otras comunidades, como la de las aves 

acuáticas (Robledano et al., 2011), por las cuales el Mar Menor dispone de determinados rangos de 

protección internacional.  Algunas de las aves acuáticas más banales (cormorán grande, somormujo lavanco 

y temporalmente Focha común) parecen haber incremento su abundancia al tiempo que han bajado 

algunas de las especies más singulares (especialmente Serreta mediana).   

La intensificación de los flujos hídricos derivados de los drenajes del regadío en la cuenca del Mar Menor 

también provocó cambios muy importantes en los humedales periféricos del Mar Menor, documentados 

entre 1984 y 2009, con una reducción de la estepa salina y de los saladares, hábitats de interés prioritario y 

comunitario respectivamente y con un incremento del carrizal, un hábitat sin estatus especial para la 

normativa europea. Como se muestra (figura 4), los cambios han supuesto una reducción global del 48% en 

el interés de la vegetación desde la perspectiva de la Directiva Hábitat. Ello evidencia el efecto negativo del 
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incremento de agua y nutrientes sobre los elementos más singulares y valiosos del hábitat de dichos 

humedales. 

A su vez, la pérdida de la estepa salina debido al aumento de los flujos hídricos procedentes de los drenajes 

agrarios ha dado lugar al declive de las especies más singulares de la comunidad de aves esteparias y por 

tanto a una reducción del valor de los humedales desde el punto de vista de la Directiva Aves (Robledano et 

al, 2010). 
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Figura 4. Evolución entre 1984 y 2009 del índice que expresa el interés de los humedales de la ribera interna del Mar Menor 

(Marina del Carmolí, Playa de la Hita y Saladar de Lo Poyo) desde el punto de vista de la Directiva Hábitat. Fuente: Esteve Selma 

et al, 2016. Un valor 2 significaría que toda la superficie de los humedales está ocupada por un hábitats de interés prioritario por 

dicha directiva, un 1 que toda la superficie de los humedales estaría ocupada por un hábitat de interés comunitario, o bien 

combinaciones equivalentes entre prioritarios, de interés comunitario o sin hábitat de interés ponderados por su superficie. 

En definitiva, el seguimiento a largo plazo de las comunidades biológicas demuestra la existencia de 

alteraciones importantes derivadas del incremento de los flujos hídricos y de nutrientes procedentes de la 

cuenca, ocasionado por la gran expansión del regadío. Estas alteraciones conllevan efectos negativos sobre 

el valor naturalístico de ciertas comunidades y componentes de la biodiversidad, especialmente 

preocupantes en el caso de las especies y hábitats que han sustentado el otorgamiento de distintos estatus 

de protección para el Mar Menor y sus humedales. 

Hasta el año 2014, a pesar de las indudables alteraciones en los humedales y en distintas comunidades 

biológicas, el contenido en nutrientes en la columna de agua de la laguna, si bien se situaba por encima de 

los valores que habían caracterizado siempre al Mar Menor como una laguna oligotrófica, no había 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 seguían 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 últimos 30 años no dejó de crecer (figura 5), el Mar Menor mostró tres tipos de mecanismos de 

resiliencia:  

1) el papel de los humedales periféricos, metabolizando el 14 % de los nutrientes exportados hacia 

la laguna (Martínez Fernández et al, 2014) 
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2) el desarrollo masivo de las comunidades bentónicas de macrófitos, posiblemente el principal 

mecanismo lagunar de absorción de nutrientes (Lloret y Marín, 2009,)  

3) la explosión de plancton gelatinoso (medusas), un mecanismo secundario de captura de 

nutrientes (Martínez Fernández et al, 2014).  

Estos tres mecanismos parecen haber sido sobrepasados en la crisis eutrófica de 2015.  

 

Figura 5. Simulación del patrón de entrada diaria de NID (nitrógeno inorgánico disuelto) y PID (fósforo inorgánico disuelto) de 

origen difuso a la laguna del Mar Menor. Valores suavizados con media móvil de 365 días. 

Efectivamente, en el año 2016 el estado ecológico del Mar Menor sufrió un vuelco, al desarrollarse en 

tiempo récord una crisis eutrófica sin precedentes. El exceso de nutrientes dio lugar a la proliferación de 

fitoplancton, con valores de hasta 250 millones de células por litro (Comité de Asesoramiento Científico del 

Mar Menor, 2017), lo que generó turbiedad y una brusca reducción de la entrada de luz. La falta de luz 

ocasionó la muerte del 85 % de las praderas de los fondos, lo que a su vez ocasionó la muerte de 

numerosos organismos que dependen de ella (Comité de Asesoramiento Científico del Mar Menor, 2017)39. 

El exceso de biomasa muerta dio lugar a la proliferación de los microorganismos descomponedores, lo que 

a su vez prácticamente agotó el oxígeno disponible en la columna de agua. La falta de oxígeno acabó con 

buena parte de las especies faunísticas que viven tanto en la columna de agua como en los fondos, 

agravando el exceso de materia orgánica y subsiguiente hipoxia (incluso estados anóxicos) 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) descubrió la existencia de esos estados alternativos justamente 

estudiando la turbidez en lagos holandeses provocada por los fertilizantes agrícolas. La teoría sobre estos 

estados alternativos establece que conforme el sistema se aproxima al punto de inflexión la recuperación 

tras un episodio de perturbación es cada vez más lenta hasta que se llega al umbral de cambio catastrófico, 

tras la cual no hay recuperación. En este estado, ya no es suficiente con reducir la perturbación (en este 

caso la entrada de nutrientes) a los niveles previos a la crisis eutrófica, sino que son necesarias reducciones 

mucho más drásticas con el fin de recuperar sus mecanismos de resiliencia, en particular la pradera de 

macrófitos.  

                                                           

39
 Comité de Asesoramiento Científico del Mar Menor. 2017. Informe integral sobre el estado ecológico del Mar 

Menor. Disponible en: www.canalmarmenor.es 

www.canalmarmenor.es
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4. Propuestas para superar la crisis eutrófica del Mar Menor 

Como señala el informe del Comité de Asesoramiento Científico del Mar Menor, aprobado en febrero de 

2017, revertir el actual estado eutrófico de la laguna exige, entre otras medidas, una drástica reducción 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 declaración en 2001 de la 

cuenca del Mar Menor como Zona Vulnerable en aplicación de la Directiva de Nitratos (91/676 ECC), de la 

declaración de la laguna como Área Sensible en aplicación de la Directiva de Aguas Residuales Urbanas 

(91/271 ECC) y de la aplicación 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 señala el informe 

del Comité de Asesoramiento Científico del Mar Menor, una estrategia verdaderamente integrada que 

aplique de forma simultánea 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 regadío en la cuenca del Mar Menor, eliminando los perímetros 

irregulares, así como someter a un control exhaustivo todas las extracciones de agua subterránea. 

2. Reducir la contaminación agraria en origen, con medidas rigurosas en aplicación de la 

declaración de la cuenca del Mar Menor como Zona Vulnerable a la Contaminación por Nitratos. 

Estas medidas pueden incluir promover la reconversión a la agricultura ecológica, exigir que todas 

las desalobradoras, en caso de que retomen su actividad, asuman el pretratamiento de sus 

salmueras (por ejemplo con pequeños filtros verdes) de forma previa al vertido y que los 

invernaderos adopten sistemas de ciclo cerrado en relación con los drenajes agrarios. 

3. Aplicar la amplia y experimentada batería existente de medidas basadas en la naturaleza para 

reducir los flujos de contaminación agraria en el conjunto de la cuenca. Entre otras, estas medidas 

incluyen el establecimiento dentro de la matriz agraria de setos y franjas de vegetación entre 

parcelas, la revegetación de los cauces y redes de drenaje o la creación de pequeños cuerpos de 

agua con vegetación natural. Estas medidas actúan como áreas-tampón y trampas de retención de 

nutrientes y otros contaminantes a lo largo de toda la cuenca. Estos componentes (humedales, 

pequeños cuerpos de agua, vegetación asociada a ramblas y redes de drenaje) pueden tener una 

capacidad de retención de nutrientes que una revisión de once casos de estudio sitúa entre el 66 y 

el 89% (Pärn et al, 2012). 

4. En las proximidades de la laguna, llevar a cabo actuaciones de recuperación de superficies de 

humedal, reforzando su capacidad de retención de nutrientes a la vez que se mantienen sus valores 

naturalísticos y de conservación de la biodiversidad. Distintos trabajos indican que la recuperación 

de humedales es una medida más coste-efectiva que otro tipo de medidas como la captación de 

drenajes a través de infraestructuras de ingeniería civil, la solución ejecutada por el organismo de 

cuenca, dado que los costes unitarios de la recuperación de humedales (euros por kg de nutriente 

eliminado) se sitúan en torno a la mitad de los correspondientes a la reutilización de drenajes 

(Martínez 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 construcción y 

sobre todo la restauración de humedales es una opción con una elevada relación coste-efectividad 

para reducir la contaminación difusa en cuencas agrícolas. Además, las grandes avenidas, una de las 

principales fuentes de aportación de nutrientes a la laguna, no pueden ser tratadas con sistemas de 

obra civil, pero sí 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 análisis del estado del sistema y la simulación de opciones de gestión; la 

evaluación ex-ante para la selección de alternativas; el seguimiento y evaluación ex-post de las medidas y 

una gestión adaptativa que garantice el cumplimiento de los objetivos esperados. Estos componentes 

deberían explicitarse y vincularse con el Plan de Gestión Integral de los espacios protegidos del Mar Menor 

y de la Franja Litoral Mediterránea de la Región de Murcia. 

El gobierno regional aprobó en abril de 2017 un Decreto de Medidas Urgentes para mejorar la situación 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, Cofradía de Pescadores), las cuales presentaron conjuntamente una 

serie de propuestas a los grupos políticos de la oposición (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 Científico del Mar Menor, aprobado en febrero de 2017, cuyas recomendaciones 

se han recogido más arriba. 

Los grupos de la oposición respondieron a la iniciativa y alcanzaron por su parte un acuerdo entre ellos en 

torno a un amplio conjunto de enmiendas que recogían las aportaciones de la sociedad civil. Sin embargo, 

desde finales de 2017 se desató una virulenta campaña contra estas enmiendas, campaña liderada por el 

sector agrario más inmovilista, utilizando distintos mecanismos de presión que pusieron en serio riesgo la 

aprobación de las mismas. Esta campaña puso en serio riesgo la aprobación de las enmiendas. Frente a ello, 

se puso en marcha a su vez una campaña de la sociedad civil, organizando actos de apoyo a las enmiendas y 

con una intensa labor en medios de comunicación y redes sociales, tanto a nivel regional como nacional. 

Esta campaña 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 oposición y con el voto en contra del PP. 

Estas enmiendas constituyen sin duda un buen ejemplo de trabajo conjunto entre las organizaciones 

ciudadanas, así como de colaboración entre la sociedad civil y el trabajo político institucional. 

Las enmiendas introducen buena parte de las recomendaciones del Comité de Asesoramiento Científico 

para implementar un modelo más sostenible de gestión de la  cuenca del Mar Menor. Una de las claves 

más novedosas se refiere a las medidas basadas en la naturaleza, como la creación de setos de vegetación 

natural y la revegetación de la red hidrográfica desaparecida por los usos agrarios, medidas que actúan 

como "trampas de nutrientes". Otra actuación novedosa aquí, pero aplicada desde hace décadas en 

muchas cuencas agrarias europeas, es la creación o recuperación de superficies de humedal natural para 

retener los nutrientes. Además, ésta es la única actuación 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), económico (bajos costes de mantenimiento) y en cuanto a financiación, pues forman parte de las 

llamadas infraestructuras verdes. En este sentido, la financiación europea se va a reorientar de forma 

creciente hacia este tipo de infraestructuras verdes. 

El sector agrario es corresponsable en grado elevado de la eutrofización del Mar Menor y por tanto tiene la 

obligación de ser corresponsable en la solución del problema, en aplicación del principio de quien 

contamina paga. Además, reorientar el modelo hacia la sostenibilidad, a través de un plan para 

ambientalizar el regadío del Campo de Cartagena, supondría liderar un cambio que tarde o temprano 

tendrá que darse, que ya se está dando en muchos lugares de Europa y que sin duda pasa por la 

reconversión ambiental de la agricultura. 

De la historia que nos cuentan el Mar Menor y sus humedales asociados emerge también una lección 

importante en relación con los espacios protegidos constituidos por humedales y otros ecosistemas 

acuáticos. El espectacular aumento del regadío y las alteraciones hidrológicas consiguientes, han afectado 
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gravemente a los valores que sustentan los múltiples estatus de protección del complejo del Mar Menor y 

sus humedales asociados. Todo ello demuestra que dichos estatus de protección no han impedido la 

degradación de estos ecosistemas, justamente porque las presiones no se han generado dentro de estos 

espacios protegidos, sino fuera de ellos. Por tanto, garantizar la protección efectiva del Mar Menor y sus 

humedales requiere aplicar medidas de gestión fuera de los propios espacios protegidos. De forma general, 

la conservación de los ecosistemas acuáticos requiere ampliar el ámbito de actuación al conjunto de la 

cuenca de la que estos ecosistemas dependen. Una gestión sostenible del territorio a escala de cuenca 

constituye así una condición necesaria para la conservación de tales ecosistemas acuáticos.  

Finalmente, hay que señalar que las medidas de reducción y control de los flujos de entrada de nutrientes 

posiblemente no será suficiente para superar el actual estado alternativo, caracterizado por una situación 

eutrófica, de modo que junto a una reducción drástica de dicha entrada de nutrientes serán necesarias 

medidas adicionales que ayuden a la recuperación del funcionamiento ecológico y las comunidades 

biológicas de la laguna. 
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