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1. En su opinion ¢Cudles han sido/son las cinco principales dificultades (por orden
de importancia) en el desarrollo del proceso de planificacion actual?

1. Resistencia politica organizada.

El proceso de planificacién actual y, en general toda la implementacion de la
Directiva Marco del Agua o DMA (2000/60/CE), no ha avanzado debido
principalmente a la resistencia de los agentes que integran la comunidad de politica
del agua tradicional. Como han analizado Pérez-Diaz & Mezo (1998), esta
comunidad se constituye en torno a intereses complementarios -riegos,
produccidn hidroeléctrica, disefio y construccion de obra hidraulica- a lo largo del
siglo XX, desarrollando una estructura eficaz de promocién y defensa de dichos
intereses, en detrimento del interés general. La DMA se concibe y negocia en una
esfera superior, la de las instituciones europeas, en la que la eficacia de los
instrumentos de presion —directos a través de los lobbies afines a la comunidad de
politica hidrdulica o indirectos a través de la representacion oficial del Reino de
Espana- se debilitan. La directiva finalmente aprobada, a pesar de algunas
concesiones, supone un cambio de perspectiva muy importante, al menos en tres
aspectos que socavan los cimientos de la comunidad hidraulica: la prioridad de los
objetivos de protecciéon de los ecosistemas, la recuperacién de costes y la
democratizacion de la gestiéon mediante la participacidon ciudadana. Perdida la
batalla europea, la resistencia se organiza al nivel del estado y en diversos frentes.

2. Falta de liderazgo politico.

Con la excepcion -notable, aunque limitada en sus efectos- del periodo durante el
cual dirigié el Ministerio de Medio Ambiente Cristina Narbona, el cambio en la
politica de aguas en Espafia ha carecido de un compromiso sélido y del liderazgo
politico necesario. Ni antes, con Jaume Matas al frente, ni después de Narbona, con
las diversas ministras de agricultura de la segunda legislatura Zapatero.



Al contrario, el agua ha ocupado un lugar central en la confrontacién politica
partidaria durante las dos ultimas décadas.

3. Marco legal insuficiente e inadecuado.

El desarrollo del proceso de planificacién segun las pautas establecidas por la DMA
se ha visto lastrado por un marco legal insuficiente e inadecuado. La transposicién
realizada mediante la Ley de acompafiamiento de los presupuestos generales del
estado (Ley 62/2003), con un debate parlamentario limitado ha sido calificada (La
Calle, 2007) de insuficiente e incorrecta. Insuficiente porque no crea los
instrumentos necesarios para la ejecucion de la nueva politica, por ejemplo,
adecuando el régimen concesional a los objetivos de buen estado ecoldgico o
desarrollando una fiscalidad del agua adaptada a la recuperacion de los costes,
incluidos los ambientales, en linea con el principio del contaminador pagador. La
transposicion es, ademas, incorrecta en la medida en que no adapta de manera
eficaz el marco legislativo interno a la orientacién conservacionista de la DMA, sino
gue mantiene preceptos contrarios a la misma, propios de la perspectiva
productivista anterior, como, por ejemplo la subordinacién de la politica de aguas a
la planificacién sectorial (TRLA Art. 40.2).

Por otra parte, al nuevo reparto competencial del estado autondmico vy a la erosién
financiera general del estado no ha seguido la necesaria adaptaciéon legal de las
administraciones hidroldgicas, para afrontar con garantias la implementacién de la
DMA.

4. Limitaciones organizativas de las administraciones.

Las confederaciones hidrograficas (CCHH) han sido la columna vertebral de la
administracién del agua en Espaina desde la tercera década del siglo XX. Concebidas
como gestoras de intereses sindicados a escala de cuenca han constituido un eficaz
instrumento al servicio de la politica de obras hidraulicas en el estado unitario.
Practicamente inalteradas por la reforma politica de 1978 han entrado
paulatinamente en contradiccion con el proceso de descentralizacién
administrativa del estado autondmico. Por otra parte, las CCHH han carecido de la
flexibilidad organizativa necesaria para adaptarse a los requerimientos de la nueva
politica. El cambio de una politica de obra hidraulica orientada al incremento
permanente de la oferta a otra de proteccién de los ecosistemas y gestién
sostenible de los usos requeria también una reforma de la composicion vy
organizacion de la administracion, que apenas se ha producido.

5. Limitaciones técnicas.

A pesar de que la administraciéon hidroldgica espainola partia con ventaja respecto a
otros estados miembro de la Unidn en algunos aspectos, como por ejemplo una
administracidon organizada por cuencas o la existencia de una red importante de
informacion hidroldgica, también tenia carencias que debia superar para afrontar
con éxito el nuevo proceso de planificacién. Entre estas carencias se pueden
destacar: a) las lagunas de informacién relativas a los usos y su dimensién
econdmica (a pesar de programas como ALBERCA o LINDE) y el desgobierno
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generalizado en las aguas subterraneas; b) la ausencia de datos y de metodologias
contrastadas en el andlisis y caracterizacidon del estado ecolégico; c) la falta de
experiencia en procesos de participacion; etc.

2. ¢Cudles han sido las causas (legales, técnicas, econdmicas, etc.) de esas
dificultades?

Las dificultades que han entorpecido el desarrollo de un proceso de planificacion
acorde con la DMA tienen su origen en un conjunto amplio de factores que son
dificilmente separables, ya que se encuentran entrelazados y se refuerzan
mutuamente. En una primera aproximacion se puede identificar la persistente
fortaleza de la comunidad tradicional de la politica del agua como un factor de
caracter general que explicaria otros elementos, como la inadaptacion legislativa, la
debilidad de los instrumentos econdmicos o el déficit democratico en la gestion del
agua.

En la administracién hidroldgica espafiola se perciben indicios de un secuestro del
regulador, en la medida en que los intereses parciales que deberian ser objeto de la
regulacién estan incardinados en las estructuras y los procesos de toma de decision
en detrimento del interés general. Ademas de la representacién orgdnica de sélo
una parte de los usuarios, se han producido en los ultimos afios destacados casos
de “puertas giratorias” y de presunta corrupcién (Martinez & Brufao, 2006), que
han afectado a los niveles de mayor responsabilidad en la administracién.

Las razones de pervivencia de la solidez de la comunidad de politica tradicional del
agua hay que buscarlas en la debilidad de la democracia espafiola y en la
confluencia de los intereses que la integran con los de los representantes politicos.
La actuacion de estos ultimos —con las excepciones necesarias- ha estado
caracterizada por el oportunismo y dominada por el cdlculo electoral a corto plazo.
La bandera del agua se ha agitado por los partidos de la alternancia en sentidos
contradictorios en los diversos territorios y momentos politicos. También algunas
formaciones de caracter autondmico (por ejemplo el PAR en Aragén) han hecho del
agua y de las emociones que ésta genera un uso instrumental en la bisqueda de
réditos electorales a corto plazo, aunque en casos como éste la coherencia
territorial, mas alla de las fronteras autondmicas, no parece exigible.

Ahora bien, si las tacticas electoralistas de este tipo han existido es porque los
partidos las han considerado eficaces en su momento. Parece razonable pensar que
efectivamente asi ha sido y, en ese caso, habra que preguntarse por las condiciones
necesarias para que una manipulacion tal del electorado sea posible. Sin entrar
aqui en un analisis con la profundidad que la cuestién merece, se puede apuntar a
la debilidad general de la democracia espafola y a la escasa conciencia social,
cuando no al gran desconocimiento en asuntos relacionados con el agua y el medio
ambiente en general, como factores que facilitan la manipulacidn.



Limitaciones de las administraciones del agua

Las administraciones del agua se encuentran en una encrucijada en la que
confluyen los males endémicos de la administracién espafiola, en cuanto a su
cultura organizativa, con los cambios en las demandas sociales y en el conocimiento
cientifico; en un contexto, ademds, de adelgazamiento del sector publico como
consecuencia del asalto neoliberal al estado. A esto hay que afadir en Espafia los
efectos de una construccién deficiente del estado de las autonomias.

La administracion del agua se encuentra asi con una capacidad de actuacion
limitada por diversos motivos. Por un lado porque su composicidn profesional no es
la adecuada para abordar las nuevas exigencias y, sin embargo, carece de
flexibilidad para adaptarse; por otro, porque al no haber habilitado los mecanismos
de recuperacién de costes tropieza con limitaciones financieras para abordar las
nuevas tareas que marca la DMA, mientras sigue manteniendo una estructura
presupuestaria sesgada hacia la obra publica.

La concepcidn de la politica de aguas como una politica ambiental y no como una
politica de fomento demanda una revisidon en profundidad de su relacién con las
politicas sectoriales. Si a ello afiadimos la organizacidon territorial del estado,
tenemos que buena parte de las politicas sectoriales relacionadas con el agua son
competencia de administraciones jerarquicamente independientes de la del agua.
La coordinacién entre todas ellas requiere la creacion de estructuras al efecto, pero
sobre todo, el desarrollo de una nueva cultura de coordinacion interadministrativa
(e incluso intra) que todavia estd en sus balbuceantes inicios.

Dificultades técnicas

Las causas de las dificultades técnicas con las que se ha encontrado el primer
ejercicio de planificacion segin la DMA, son en buena medida una consecuencia de
todo lo anterior. Si bien hay algunas cuestiones técnicas relativas a la
implementacion de la DMA que no estan resueltas en el conjunto de la UE, como
pone de manifiesto el Plan para salvaguardar los recursos hidricos europeos, la
situacién actual de la planificacién hidroldgica espafiola sélo es imputable a la
administracion del estado. El plazo de nueve afos previsto por la DMA para la
preparacion y desarrollo del proceso de planificacion otorgaba un tiempo suficiente
para la resolucidon de los problemas legales y técnicos que han hecho del caso
espafiol una excepcion en el conjunto de los estados miembro de la UE.

3. ¢Qué tipo de medidas (legales, técnicas, etc.) se deberian tomar para superar
esas dificultades?

Los problemas de fondo de la administracion del agua que hemos sefialado —
resistencia de la comunidad tradicional de politica del agua, falta de liderazgo
politico por el cambio, oportunismo politico, etc.- son un ingrediente mas de la
crisis politica e institucional por la que atraviesa nuestro pais. En la medida en que
la sociedad espafiola sea capaz de promover una profundizacién de la democracia 'y
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se dote de un sistema institucional mas robusto al servicio del interés general,
también contribuird a una mejor administracion del agua.

La necesaria reforma legislativa en el dominio de la gestion del agua, especialmente
por lo que se refiere a la alineacion de los preceptos legales con los objetivos de
proteccién de los ecosistemas, a la creacion efectiva de instrumentos econémicos
de gestidn sostenible y a la democratizacién de la administracion del agua, es una
condicidn sine qua non para el cumplimiento de la DMA y la mejora de la gestién
hidroldgica.

Una de las tareas inmediatas que debe ser objeto también de la reforma legislativa,
pero que tiene una dimensién mas general, es la de la coordinacién
interadministrativa, tanto sectorial como territorial. No nos cansaremos de insistir
en que los problemas del agua, los problemas de los ecosistemas acudticos, no se
resuelven en el dmbito de las administraciones del agua, sino que dependen de
decisiones tomadas en otros departamentos y en otros centros de decision.

Un ejemplo concreto. En un territorio, como el espafnol, en el que, con las
peculiaridades regionales que se quieran considerar, el mayor usuario del agua es el
sector agrario, es imprescindible coordinar los planes de gestidn de las cuencas con
los objetivos e instrumentos de la politica agraria. Desde esta premisa resulta
escandaloso que un mismo departamento ministerial (MAGRAMA) mantenga lineas
de actuacién abiertamente contradictorias entre sus varios objetivos en lugar de
buscar y aprovechar las posibles sinergias. El logro de los objetivos de la politica
ambiental —incluida la de aguas, pero también la de proteccion de la biodiversidad,
etc.- requiere la reforma de las practicas agricolas, que inciden negativamente
sobre el estado del medio. El mantenimiento de la poblacion y la actividad
econdmica en las areas rurales es un objetivo de primer orden para el conjunto de
la sociedad, razon por la cual la propuesta de reforma de la PAC de la Comisién
promueve la condicionalidad ambiental y refuerza el pilar de desarrollo rural. La
apuesta del Reino de Espaia (y del MAGRAMA) por minimizar el verdeo de la PACy
los fondos de desarrollo rural, sustrae un importante instrumento para la
financiacion de la politica de aguas vy la viabilidad de los territorios rurales.

4. Los planes de demarcacion elaborados hasta ahora representan el primer
‘ensayo’ de aplicacion de la Directiva Marco del Agua en Espafia, que requerirdn
ser revisados y mejorados en el siguiente ciclo de planificacion ¢Qué elementos
considera que han quedado insuficientemente o no adecuadamente tratados en
los nuevos planes de demarcacion?

En los apartados anteriores hemos abordado una serie de cuestiones que se
pueden agrupar en dos grandes bloques, que podriamos denominar condiciones de
contexto y aspectos especificos de la gestion del agua. En lo que sigue nos
centraremos especialmente en el segundo bloque, ahora subdividido, a efectos
expositivos, en tres apartados: estado ecoldgico, instrumentos econdmicos vy
gobernanza.



Estado ecoldgico

Desde la aprobacion de la DMA en 2000 hasta hoy se ha producido un avance
innegable en la recogida y sistematizacién de informacion relativa al estado
ecoldgico de las masas de agua. Por otro lado, se han ensayado y depurado las
metodologias necesarias para caracterizar el estado ecolégico y para la adopcién de
algunas medidas orientadas al logro del buen estado, como el disefio de regimenes
de caudales ambientales.

Sin embargo, a pesar del tiempo transcurrido, todavia quedan aspectos por
desarrollar entre los que destacan:

a. la puesta a punto y aplicacién de indicadores de peces
b. laintercalibracidn de los indicadores

c. el analisis sistematico de la eficacia de las medidas en su contribucién al
logro de los objetivos, muy especialmente, de la contribucion de los
regimenes de caudales ambientales a la consecucion del buen estado
ecolégico medido por los indicadores piscicolas

d. inclusion efectiva de las aguas litorales y de transicion en Ia
planificacion.

Estos aspectos tienen una relevancia relativamente menor frente al problema de
fondo, que es la subversion del orden de prioridades de la DMA. Pese al
reconocimiento retérico de la primacia del objetivo de protecciéon de los
ecosistemas como garantia de disponibilidad duradera de agua (y otros servicios)
para usos humanos, que se refleja cuando se declara que los caudales ecoldgicos
son una restriccion previa a la asignacion para los diversos usos, las propuestas de
caudales contenidas en los planes publicados se ajustan sospechosamente a la
“satisfaccion de las demandas” presentes y futuras. Es decir, que pese al
diagnostico de deterioro de numerosas masas de agua y a las predicciones de
menor disponibilidad en el futuro por efecto del cambio climatico, los planes
apenas afectan a la asignacion actual de recursos ni, incluso, a las expectativas de
usos futuros. En términos generales, se subordinan los llamados “objetivos
ambientales” a un plan de usos concebido como continuacién del anterior, es decir
de la planificacion de 1998, depurado ahora de alguno de los proyectos de obra
cuya ejecucion resulta hoy claramente indefendible.

Instrumentos econémicos

El desarrollo de los instrumentos econdmicos previstos en la DMA es necesario y
urgente con una finalidad doble: la alineaciéon de los incentivos econdmicos con los
objetivos de uso eficiente y proteccién de los ecosistemas, y la financiacion de la
administracion del agua.

El estado actual de la recuperacién de costes no contribuye ni a una cosa ni a otra.
La sobreestimacion del nivel actual de recuperacion de los llamados costes



financieros, basada en la exclusién de un conjunto de conceptos y las deficiencias
contables dificulta la repercusion efectiva de los costes a los usuarios vy
compromete la financiacién de las CCHH.

Entre las tareas urgentes destacariamos:

a. avanzar en el anadlisis de las relaciones entre fuerzas motrices, presiones
y estado siguiendo el esquema DPSIR, de tal manera que se pueda
imputar el coste de deterioros concretos a agentes determinados y
disefar instrumentos de prevencion e internalizacion de costes
sectoriales.

b. realizar un andlisis de la recuperacidon de costes realista, sobre la que
basar una politica de precios (DMA Art. 9) que vaya acompafiada de
acciones eficaces de concienciacion y fomento de la participacién
ciudadana con el fin de promover el uso sostenible del agua.

c. integrar en la contabilidad y recuperar los costes ambientales
monetizables a través de la repercusion del coste de las medidas de
restauracion y proteccion de los ecosistemas

d. desarrollar y aplicar métodos de andlisis coste-eficacia para seleccion de
los programas de medidas, teniendo en cuenta los costes no
monetizables del deterioro ambiental e incorporando la contribucién de
los ecosistemas al bienestar humano (servicios ecosistémicos). Esto
incluye obviamente el andlisis econdmico —viabilidad y alternativas-de
los proyectos de obra.

Gobernanza

El proceso de redaccién de los planes de cuenca en aplicacién de la DMA ha
promovido el primer ejercicio a gran escala de participacion ciudadana en la
elaboracion de politicas publicas. Teniendo en cuenta la escasa experiencia previa,
circunscrita salvo excepciones al contexto de las agendas 21 locales, no es de
extrafiar que los resultados hayan sido muy limitados. Sin embargo, las diferencias
entre los procesos participativos de la DMA puestos en marcha por distintas
administraciones, indican que en muchos casos era posible hacerlo mejor.

Del andlisis de dichos procesos realizado en el marco del proyecto PART-DMA se
deriva, entre otras cosas, que se ha producido un cierto aprendizaje entre los
agentes que han participado o han gestionado los procesos; y que este aprendizaje
se ha producido tanto en los aspectos sustantivos —los participantes saben ahora
mas cosas relativas a la gestidon del agua-, como a los procedimentales —los
participantes han aprendido a participar mejor.

! Democracia deliberativa y politica de agua: experiencias de participacion en el contexto de la Directiva
Marco del Agua (PART-DMA), Plan Nacional de 1+D+i del Ministerio de Ciencia e Innovacién (CSO2009-
09880). Sobre resultados intermedios del proyecto se puede consultar Espluga et al. (2011).



Con todo, el balance general de la experiencia es bastante pobre en cuanto a la
eficacia de la participacién en la mejora de los planes y se puede hablar de ocasién
perdida para la democratizacion de la gestion del agua. En la mayor parte de las
demarcaciones la participacion publica no ha pasado de constituir un simulacro de
cara a la satisfaccion de los requisitos del art? 14 de la DMA. Las memorias de las
confederaciones son ilustrativas al respecto, ya que en general no mencionan los
efectos conseguidos como resultado de las diversas acciones, sino que se limitan a
registrar la cantidad de reuniones organizadas, el nimero de asistentes, etc.

Otros aspectos del articulo 14, como el acceso a la informacidn, han mejorado
sensiblemente desde la aprobaciéon de la DMA, especialmente mediante la
aplicacion de herramientas de gestion de la informacién y la comunicacién, si bien
guedan areas importantes por cubrir; bien por la ausencia de datos —por ejemplo
sobre el estado de las masas de agua-, bien por falta de accesibilidad —informacion
sobre derechos y de caracter econdmico financiero. Por otra parte, en los ultimos
meses se han detectado algunos fendmenos preocupantes, como la desaparicion
de documentos antes accesibles o la interrupcion de series de datos”.

Entre las tareas pendientes para una mejor gobernanza destacamos:

a. la modificacidn legislativa en el sentido expresado mas arriba de
adecuacion a los objetivos y procedimientos de la DMA

b. reforma de la administracién del agua en consonancia con el cambio
de orientacion de una politica de fomento de obras a otra de gestién
ecosistémica

c. democratizacion de la politica de aguas y reforzamiento de la
participaciéon ciudadana organica y funcional, incluyendo el
seguimiento de los planes

d. disefio de instrumentos eficaces de coordinacidn interadministrativa

e. modificacién del régimen concesional para adecuarlo a los objetivos
de proteccidn ecosistémica y uso sostenible del agua

f. revision del régimen sancionador e intervencion contra el uso
fraudulento del agua y los ecosistemas hidricos

5. Considerando las diferencias de fondo entre la planificacion establecida en los
planes de cuenca de 1998 y la actual, ése pueden extraer lecciones aprendidas
de esos planes que puedan ser de utilidad para los nuevos planes de
demarcacion?

2 para mas detalles se puede consultar el indicador INTRAG 2011 elaborado por Transparency
Internacional Espafia (2012)



La principal ensefianza que se puede extraer de los planes de 1998 y el PHN de
2001 es la urgencia de un cambio de modelo. Por expresarlo con la férmula al uso,
la planificacién hidrolégica espafiola del s.XX ha demostrado ser econdmica, social y
ambientalmente inadecuada.

La determinacion de los objetivos de la planificacion, a pesar de la orientacion
productivista de los planes, no se realizd en funcidn de un andlisis de las
necesidades econémicas del pais, sino en funcidn de la posibilidad de realizacion de
obras hidraulicas y del clientelismo politico. El amplio catalogo de obras resultante
—todas ellas de interés general, es decir a cargo del contribuyente- no ha podido ser
financiado (afortunadamente).

A pesar de la debilidad de la conciencia ecolégica de los ciudadanos, de la fragilidad
de las organizaciones civicas y de las dificultades para la participacion politica, los
planes del 1998 han sembrado el territorio de conflictos de diversa envergadura
por toda la geografia hispana.

Por otro lado, en términos generales, no se ha conseguido frenar el deterioro de los
ecosistemas hidricos. En muchos casos se ha agudizado como consecuencia de la
ejecucién de los propios planes, bien por efecto de las obras hidraulicas, bien por la
intensificacion de los usos avalados por el plan.

6. En el contexto de la planificacion actual y del enfoque marcado por la DMA,
équé nuevos contenidos se deberian incorporar al nuevo Plan Hidrologico
Nacional?

El nuevo PHN deberia ser una oportunidad para enmendar las deficiencias de los
primeros planes de la DMA, en un intento por remover los obstaculos que ahora
impiden la sintonia con los objetivos de la misma. Por otra parte, la publicacidén en
2012 del Plan para salvaguardar los recursos hidricos europeos, marca las lineas a
seguir en el futuro proximo. Este documento, que se nutre de la evaluacion de la
primera experiencia de planificaciéon de las cuencas del resto de la UE, refuerza la
orientacion de gestién ecosistémica de la directiva, vinculdndola con otras
estrategias comunitarias como la de conservacion de la biodiversidad. Un nuevo
PHN, podria establecer las lineas estratégicas para aproximar la planificacién a las
directrices europeas.

Sin embargo, cabe preguntarse por la oportunidad de redaccién de un PHN, por
varios motivos. Por un lado, habra que valorar el sentido de un plan cuya vigencia —
en consonancia con el calendario de la DMA, cuyo cumplimiento exige Bruselas-
dificilmente superard los dos afios. Por otro, dadas las limitaciones que han
jalonado la elaboracion de los primeros planes de cuenca, es oportuno plantearse
si merece la pena el esfuerzo de conjuntarlos bajo un nuevo PHN. Pero sobre todo,
porque el PHN previsto en la Ley de aguas resulta superfluo, cuando no
incoherente con el enfoque de la directiva. La planificacion por cuencas con
caracter transfronterizo modifica el dmbito territorial de los planes y vacia de
sentido la superposiciéon de un instrumento de armonizacién nacional de planes. La
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armonizacion de los planes se produce ahora en el ambito europeo mediante la
DMA, que en este sentido desempefia el papel de un plan hidrolégico europeo. Un
plan que —a diferencia del espafiol y a nuestro juicio con mejor criterio- se plantea
como un instrumento estratégico de planificacion ex ante.

En cualquier caso parece oportuno -y coherente con el nuevo enfoque de la DMA-
prescindir del catalogo de obras que, sin el menor andlisis en cuanto a su
conveniencia, viabilidad, efectos ambientales y posibles alternativas, pasa de
generacion en generacidn de los planes, contribuyendo al mantenimiento de unas
expectativas, entre algunos agentes, que solo pueden saldarse con la frustracién o
el despilfarro.

Segun las previsiones de la DMA, este afio (2013) debe iniciarse el proceso de
revision de los primeros planes. Los retrasos y las carencias de la gestion del primer
ciclo de planificacion no tienen a estas alturas remedio, pero deberian contribuir al
aprendizaje. Mas que un PHN que culmine este primer proceso, lo que se necesita
es una Ley de Aguas capaz de remover los obstaculos que han impedido el cambio
de paradigma hacia una politica orientada a la proteccién de los ecosistemas vy el
uso sostenible del agua y cree las bases para la elaboracion de unos planes eficaces
para el segundo ciclo 2015-2021.
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