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I. INTRODUCCION

Desde la celebracion del «Seminario Ministerial» sobre politicas de agua
de la Comunidad Europea (Frankfurt 1988) hasta la adopcién de la Direc-
tiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre,
por la que se establece un marco comunitario de actuacién en el dmbito de
la politica de aguas (DOCE de 22 de diciembre de 2000) (1), ha habido un
conjunto de acciones con el objeto de constituir una concreta politica comu-

(1) Esta Directiva Marco del Agua 2000/69/CE, ha sido modificada por la Decisién
2445/2001/CE (DOCE L 331/1, de 15 de diciembre de 2001) aprobatoria de la lista de sustan-
cias prioritarias en el dmbito de la politica de aguas (afiade un Anexo 10); también hay que tener
en cuenta la modificacién realizada por la Directiva 2008/32/ CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de marzo, sobre competencias de ejecucién de la Comisién para modificar ele-
mentos no esenciales de actos base de alcance general (DOUE L 81/60, de 20 de marzo de 2008).
Por otro lado, la Directiva Marco del Agua ha sido completada por la Directiva 2006/118/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre, relativa a la proteccién de las aguas sub-
terraneas contra la contaminacién y el deterioro (DOUE L 372/19, de 27 de diciembre de 2006).
En este mismo sentido ha de tenerse en cuenta la Decisién de la Comisién, de 17 de agosto de
2005, sobre registro de puntos de la red de intercalibracion (DOUE n® 243 de 19 de septiembre
de 2005) y la Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre,
relativa a la evaluacién y gestién de los riesgos de inundacién (DOUE L 288/27 de 6 de noviem-

bre de 2007).
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nitaria integrada de aguas (2) dentro de la politica mas amplia del medio
ambiente cuya cobertura se encuentra en el articulo 174 del Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Europea (3), donde se instrumentan los objetivos (con-
servacién, proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente, utilizacién
prudente y racional de los recursos naturales, principios de cautela y accién
preventiva, correcciéon de atentados en la fuente misma, quien contamina

paga).

También, como consecuencia de lo estipulado en este articulo 174 del
Tratado (en la elaboracién de la politica del medio ambiente), la Directiva
Marco del Agua adopta «la diversidad» por las condiciones y necesidades
diversas en la Comunidad que requieren soluciones especificas. De esta
manera, se establece el marco de la politica del agua en la « CUENCA HIDRO-
GRAFICA», sobre todo para la planificacién y ejecucién de medidas de pro-
teccién y uso sostenible del agua.

Teniendo en cuenta esta orientacidén comunitaria eminentemente medioam-
biental de la consideracion de la politica del agua, la Directiva Marco, a efec-
tos de interés juridico, se fundamenta en dos ordenes de cuestiones: A) el prin-
cipio de colaboracién entre la Unién Europea, Estados miembros y Autoridades
Locales, asi como la necesidad de informacién, consulta y participacion del
pUblico (incluidos los usuarios), y B) el sometimiento de la politica de gestién
y uso del agua al principio de desarrollo sostenible formulado en el articulo
2 del Tratado de Amsterdam y la formulacién de que «El abastecimiento de
agua es un servicio de interés general».

Es suficientemente conocido que el principio de desarrollo sostenible dio
lugar a la «Estrategia de Desarrollo Sostenible de la Unién Europea» (2001)
(4) que, en realidad, pretendié, en tanto que instrumento operativo, dar res-
puesta a los compromisos adquiridos en las cumbres de Rio de Janeiro y Johan-
nesburgo. Un punto clave de la «Estrategia» consistia en que los Estados Nacio-
nales de la Unién Europea dispusieran de su Instrumento de Estrategia Nacional
antes de 2005, definiendo éreas prioritarias con sus objetivos y principios

(2) Puede verse en los considerandos de la propia Directiva Marco. También, véase FanLO
Loras: La evolucién del derecho comunitario sobre el agua» (en Embid Irujo dir.): El nuevo Derecho
de Aguas: las obras hidrdulicas y su financiacién», Madrid 1998, pp. 173 y ss.

(3) En la redaccién del Tratado de Amsterdam (1997). Véanse las anotaciones sobre el fun-
damento juridico de la Directiva Marco que realiza Emsip IRujo: El derecho de aguas de la Unién
Europea contemplado desde la perspectiva espafiola. Consideracién especial de la Directiva Marco
Comunitaria 2000/60/CE, en José M? Cuadrat Prats (ed.): «El agua en el Siglo XXI: Gestién Y Pla-
nificacién», Zaragoza, 2006, pp. 67 vy ss.

(4) Esta estrategia fue adoptada por el Consejo Europeo de Gotemburgo el 15 de mayo de
2001 y ha sido revisada en 2003, 2004, 2005 y 2006.

282



INCIDENCIA DEL PLAN NACIONAL DEL CAMBIO CLIMATICO SOBRE LAS POLITICAS DE GESTION...

transversales sobre aspectos de «sostenibilidad ambiental» (5) (ya que los eco-
némicos y sociales fueron objeto de la Agenda socio-econémica de Lisboa
«Agenda para el cambio») (6). Asi pues, se han ido estableciendo los funda-
mentos para un plan Nacional sobre el Cambio Climético de la siguiente forma:

— la entrada en vigor de la Convencién Marco sobre Cambio Climatico
de las Naciones Unidas (1991) (7) y la aprobacién en la Conferen-
cia de las partes celebrada en Montreal, en diciembre de 2005 del
«programa de trabajo quinquenal sobre los aspectos cientificos, téc-
nicos y socioeconémicos de los efectos, la vulnerabilidad y la adap-
tacién al cambio climéatico»;

— la Estrategia de Desarrollo Sostenible de la Unién Europea de Gotem-
burgo (2001), que fija dreas prioritarias con la obligacién de obten-
cién de resultados que vinculan las estrategias de cada Estado miem-
bro de la Unién Europea. El instrumento frata tres grandes temas:

a) unos criterios de reflexion (severidad, dimensién temporal e irre-
versibilidad, dimensién europea);

b) temas seleccionados (limitar el cambio climético, energia limpia,
salud polblica, gestién responsable de recursos naturales, mejora
de sistemas de transporte y gestién del territorio-usos del suelo);

c) una nueva orientacién de politicas (disociando crecimiento econé-
mico del uso de recursos, precios justos —internalizacién de cos-
tes—, consulta de nuevas propuestas con interesados y piblico en
general, evaluacién de sostenibilidad);

— el Consejo Europeo de Bruselas de 23 de marzo de 2005, reactiva
«la Agenda Socio-Econémica de Lisboa» con fundamento en una serie
de ejes, de entre los cuales interesa destacar «la contribucién del medio
ambiente» considerado como contribuyente neto al propio logro del
crecimiento, del empleo y la productividad a través de las nociones
de «eco-eficiencia» y la «eco-innovacién»;

(5) En el documento del Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, dentro de 2.
OBJETIVOS, se manifiesta expresamente que el mismo: «...cumple el objetivo fundamental de dar
cumplimiento y desarrollar —a nivel de Estado espafiol— los compromisos que nuestro pais ha
adquirido en el contexto internacional de la CMNUCC y de la Unién Europea.»

(6) La Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible ha sido elaborada por el Grupo Intermi-
nisterial bajo la Oficina Econémica del Presidente de Gobierno espafiol, habiendo sido dado el visto
bueno del documento por parte del Consejo de Ministros el 23 de noviembre de 2007.

(7) La Convencién Marco sobre Cambio Climéatico (CMNUCC), se adopté en Nueva York el
9 de mayo de 1991, entrando en vigor 2| de marzo de 1994. El art. 4. 1, b) de la CMNUCC esto-
blece que «Las Partes deberén formular, aplicar, publicar y actualizar regularmente programas nacio-
nales y, segiin proceda, regionales, que contengan...medidas para facilitar la adaptacién adecuada
al cambio climético».
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— esta orientacion se consolida en el Consejo Europeo de 16 y 17 de
junio de 2005, con la «Declaracién de principios rectores para el
desarrollo sostenible» y dentro de sus cuatro objetivos clave (equidad
social, cohesién, prosperidad econémica, cumplimiento de las res-
ponsabilidades internacionales) destaca la proteccion ambiental en el
sentido de establecer como base la «ruptura del vinculo entre creci-
mienfo econdémico y degradacién ambiental y del uso de recursos,
es decir, se establece la clausula <HACER MAS CON MENOS» que
incluye los conocidos principios rectores del desarrollo sostenible, de
uso del mejor conocimiento disponible, el principio de precaucién,
quién contamina paga y quién usa los recursos paga;

— por Gltimo, y como antecedente inmediato del plan Nacional, hay que
hacer mencién al documento titulado «La Evaluacién Preliminar Gene-
ral de los Impactos en Espafa por Efecto del Cambio Climatico», publi-
cado por el Ministerio de Medio Ambiente en el afio 2005 y que tuvo
la participacién de méas de 400 expertos.

El Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico (con el subtitulo
de: marco para la coordinacién entre Administraciones PiUblicas para las
actividades de evaluacién de impactos, vulnerabilidad y adaptacién al cam-
bio climético) fue presentado a la Comisién de Coordinacién de Politicas de
Cambio Climatico, al Consejo Nacional del Clima y a la Conferencia Sec-
torial de Medio Ambiente en febrero de 2006. Posteriormente fue sometido
a un proceso de consulta pablica y, por fin, aprobado en el mes de julio de
2006 por la Comisién de Coordinacién y el Consejo Nacional del Clima,
tomando conocimiento del mismo el Consejo de Ministros el 6 de octubre

de 2006 (8).

(8) La estructura organica que respalda el PNACC con el objeto de gestionarlo, coordinarlo y
aplicarlo ya que la palabra implementacién no existe en el Diccionario de la RAE) es la siguiente:
a) el Grupo Interministerial de Cambio Climatico (GICC), constituido por acuerdo de mayo de 2004
de la Comisién Delegada de Gobierno para Asuntos Econémicos, que lo configura como érgano de
coordinacién de la Administracién General del Estado para preparar los trabajos de esa Comision
Delegada de Gobierno; b) la Comisién de Coordinacién de Politicas de Cambio Climético (CCPCC),
creada por el Real Decretoley 5/2004, de 27 de agosto —convalidado por Resolucién del Con-
greso de los Diputados de 16 de septiembre de 2004— se le atribuye el seguimiento del cambio cli-
mético y aprueba el Plan Nacional de Adaptacién al CC y, ademés, es la Autoridad Nacional Desig-
nada para el Protocolo de KIOTO; ¢) el Consejo Nacional del Clima (CNC), cuya vigente regulacién
se encuentra en el Real Decreto 1188/2001, de 2 de noviembre, adscrito al Ministerio, que elabora
y eleva al Gobierno «la estrategia espafiola de lucha contra el CC, elabora propuestas y recomen-
daciones; d) la Oficina Espafiola de Cambio Climatico, con rango de Direccién General dependiente
de la Secretaria de Estado de CC (RD 1130/2008, de 4 de julio), formula la politica espafiola de
CC, candliza la participacién de Administraciones Piblicas, agentes sociales y organizaciones pibli-
cas y privadas, entre ofras muchas funciones.
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El Plan Nacional es un claro ejemplo de la coordinacién entre Adminis-
traciones Piblicas en la legislacién sectorial. Como declaré nuestro Tribunal
Constitucional «sélo puede producirse en los casos y con las condiciones pre-
vistas en la Ley» (STC 27/1987, FJ 2), y eso es lo que sucede en el presente
supuesto, ya que su fundamento se encuentra en el Real Decreto-ley n® 5/2004,
de 27 de agosto (9), que en su articulo 3 constituye la Comisién de Coordi-
nacién de Politicas de Cambio Climético, como érgano de coordinacién entre
la Administracién General del Estado, las Comunidades Auténomas y las Admi-
nistraciones Locales. Estamos, pues, en presencia de una técnica de coordi-
nacién de naturaleza ejecutiva, sobre el fundamento del articulo 5 de la Ley
30/1992, de Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo Comin, ya que
la actuacién del 6rgano de coordinacién implica que se le atribuyan faculta-
des decisorias (para la aplicacién del régimen de derechos de emision y el
cumplimiento de obligaciones internacionales y comunitarias de informacién)
(10). En apariencia, el hecho de que éste 6rgano haya aprobado el Plan
Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, pudiera hacer pensar que nos
encontramos ante la técnica de coordinacién normativa, de acuerdo con lo
establecido por el articulo 7 de la Ley 30/1992, (planes y programas). Sin
embargo, debe aclararse que el Plan nacional no es técnicamente una norma
juridica, ya que no estd contenido en ninguna forma juridica (Ley o Regla-
mento) ni publicado con el régimen y solemnidades de las normas juridicas.
Es por ello, que el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético es un
instrumento técnico, no juridico, que si puede ser o servir como fundamento
de posteriores normas o decisiones juridicas (como el supuesto del nuevo Regla-
mento de Planificacién).

Il. LA PROPUESTA DEL PLAN NACIONAL DE ADAP'I:ACI()N AL CAM-
BIO CLIMATICO RESPECTO A LOS RECURSOS HIDRICOS

Quizés la caracteristica mas destacada del Plan Nacional consiste en que
se frata de un instrumento técnico de naturaleza abierta y dindmica. El pro-
pio documento en sus Obijetivos declara que: «El Plan se concibe como un
proceso continuo y acumulativo de generacién de conocimientos y de crea-
cién y fortalecimiento de capacidades para aplicarlos. En conjunto constituye
una herramienta para los responsables de tomar decisiones relacionadas con

(9) Real Decreto-Ley convalidado por resolucién del Congreso de los Diputados de 16 de sep-
tiembre de 2004.

(10) Véase sobre este aspecto MENENDEZ REXACH, A.: «Coordinacién de la ordenacién del terri-
torio con politicas sectoriales que inciden sobre el medio fisico», «Documentacién Administrativa»,

n® 230231 (1992), pp. 229 y ss.
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la adaptacién al cambio climético». Este detalle supone un cierto obstaculo
para la labor del jurista, acostumbrado a un trabajo dogmético sobre la norma,
sobre el precepto juridico (11), como instrumento cerrado sobre el que se
resuelven problemas o se realizan propuestas. Se puede afirmar que el Plan
Nacional es un documento de generalidades o de directrices que deberd irse
rellenando a través de los diferentes «Programas de Trabajo» que, a su vez,
producen ofros instrumentos (como para el Primer Programa: Generacién de
Escenarios Climéticos Regionales o Evaluacién del Impacto Climético en los
Recursos Hidricos).

Esas Directrices (formuladas de forma genérica) a que nos referimos cons-
tituyen el marco del Plan Nacional y son las actividades de evaluacién de
impactos, vulnerabilidad y adaptacién al cambio climético y, a su vez, con-
forman la estructura global de los diferentes sectores, sistemas (12) y regio-
nes. Ademds, se utiliza con frecuencia en el texto del Plan Nacional la expre-
sién «estrategia» o «marco estratégico», probablemente por efecto del
fenémeno denominado «glissement», es decir, un fenémeno de deslizamiento
del Derecho comunitario a los Derechos nacionales que estd colocando con-
ceptos, instituciones y categorias extrafias en los ordenamientos juridicos nacio-
nales (13). Sin embargo, en mi opinién, y a pesar de la influencia de los tex-

(11) Por establecer un punto de partida convencional, se puede afirmar que es SAVIGNY, con
su obra «System des heutigen rémischen Rechts» (1840 y 1849), el que plantea en toda su dimen-
sién lo que se conoce como «el método juridico» entendido como un sistema juridico dogmatico,
con las siguientes caracteristicas: a) desvincula el estudio del Derecho de cualquier tipo de consi-
deracién moral, filoséfica o ideolégica; 2) trata de construir un sistema ideal, totalizador y cerrado,
con resonancias del idealismo alemdn; 3) considera que «el dogma en el Derecho viene constituido
por la norma, el precepto juridico (positivismo juridico), que establece los limites del propio pensar
dogmético, estando prohibido salirse de ellos; 4) utiliza la inferencia deductiva, es decir, aplica ope-
raciones légico-deductivas de la norma a la realidad, para dar respuesta a los problemas.

(12) De acuerdo con el propio contexto del documento del Plan Nacional los conceptos de
sectores y sistemas se utilizan de forma sinénima y son:

Biodiversidad Zonas de montafia Industria y Energia
Recursos Hidricos Suelo Turismo

Bosques Pesca y ecosistemas marinos Finanzas-Seguros
Sector agricola Transporte Urbanismo

Zonas costeras Salud humana Construccién

Caza y pesca continental

(13) Por ejemplo, para este sector medio ambiental hemos hecho referencia a la «Estrategia
de Desarrollo Sostenible de la Unién Europea de Gotemburgo (2001)» que ha dado lugar a la
«Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible» que fue aprobada por el Consejo de Ministros de
23 de noviembre de 2007, aunque el término «estrategia» apareci6 en el art. 40 del Texto Refun-
dido 1/2001, en la redaccién dada por la Ley 62/2003, por su art. 129.18. Como es sabido ade-
més de los instrumentos juridicos consolidados por los Tratados de la Comunidad Europea como for-
mas juridicas (Reglamentos, Directivas, Decisiones, efc. Ex articulo 249 TCE), se dan en la préctica
de la Unién Europea numerosas manifestaciones de otras formas juridica informales para asegurar
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tos juridicos, el término «estrategia» usado en el texto del Plan Nacional sig-
nifica lo que expresa el Diccionario de la Real Academia en su segunda acep-
cién, es decir, «arte, traza para dirigir un asunto» (14).

También el Plan Nacional propone un método de aproximacién para abor-
dar este proceso dindmico de adaptacién al cambio climdtico: a) la denomi-
nada «aproximacién de arriba-abajo» (top-down approach) (15); y b) la deno-
minada «aproximacién de abajo-arriba (bottom-up approach) (16), pero
combinando ambas técnicas. El documento, precisamente, utiliza como ejem-
plo el «sector de los recursos hidricos» en la aproximacién «bottom-up», subra-
yando su importancia para impulsar medidas de reutilizacién, reciclado, pre-
vencién de la contaminacién, ahorro de agua, gestion de sequias, zonificacion
de é&reas inundables que, en realidad, constituyen medidas de adaptacién (17).

El Plan mantiene que en la construccién de modelos conceptuales para
el andlisis de impactos y evaluacién de la vulnerabilidad, «el sector de los
recursos hidricos» dispone de multitud de herramientas para realizar evaluo-
ciones detalladas a distintos horizontes del Siglo XXI, de forma cuantitativa y
cualitativa, de lo que resultan dos cosas:

— es un sector de alfo interés e importancia estratégica para la planifi-
cacién hidrolégica;

una flexibilizacién del propio Derecho comunitario, y para las que el Tribunal Europeo sélo exige
la intencién de vincular o la intencién de producir efectos juridicos, asi existen «orientaciones», «pro-
gramas-marco», «decisiones generales de ejecucion» (Durchfihrungsbeschluss), «estrategias» entre
otras muchas. Véase por todos Guy IsSAC y Marc BLANQUET: «Droit communautaire général», Paris,
8¢ ed. (2001) pp. 156 y ss.

(14) Asi parece respaldarlo el propio Plan (p. 11) «...se trata de ir formulando una estrate-
gia de adaptacién, en respuesta a los resultados que se deriven de los anteriores componentes. La
toma de decisiones normalmente vendré condicionada —entre otros factores— por la valoracién de
los costes y beneficios (no solo econémicos| que implican las diferentes opciones de adaptacién
frente al cambio climético...».

(15) Que plantea las dos siguientes cuestiones fundamentales: 3Cudles son los impactos clave
del cambio climético a largo plazo? Y s;Hasta qué punto la adaptacién puede reducir los efectos
negativos del cambio climdtico?

(16) Que plantea las dos siguientes preguntas fundamentales: ;Qué puede hacer un pais o
comunidad para adaptarse al cambio climatico? Y 3Cémo pueden desarrollarse y aplicarse mejor
las politicas de adaptacién?

(17) Segin el Plan esta metodologia permite constatar que:

— se parte de un enfoque descentralizado y ascendente, de lo particular a lo general;

— esta basado en la identificacién de la vulnerabilidad;

— combina la evaluacién de la vulnerabilidad actual y futura a factores climaticos con fac-

tores no climdticos, involucrando de forma intensiva a actores clave;

— como puntos fuertes se encuentran la mejor representacion de las opciones locales, idéneo

para horizontes a corto-medio plazo;

— como punto débil se constata la carencia de datos.
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— es un sector de alto interés por su papel director en muchos otros sec-
tores y sistemas.

De esta manera, el sector de los recursos hidrolégicos se convierte en un
elemento «transversal» de impacto del cambio climético para los sectores de
turismo, agricultura y biodiversidad (entre ofros) cuyo desarrollo y gestién estén
condicionados por las opciones de adaptacién posible en estos escenarios
hidrolégicos o en lo que se refiere a los impactos del cambio climatico en la
salud humana, el ocio y el confort en diferentes areas, como zonas urbanas
y rurales, turismo costero e interior, etc.

Cuando el Plan habla de sectores y sistemas (18) (al parecer de manera
sinénima) deja bien claro que no son «departamentos estancos», de manera
que, por ejemplo, la salud humana, la agricultura o el sector forestal son depen-
dientes de la disponibilidad de recursos hidricos (19); y, en definitiva, deben
integrarse en los distintos dmbitos geogréficos (regionales o subregionales) con
el objeto de proporcionar una informacién relevante para orientar las estra-
tegias de uso, planificacion y gestion del territorio.

Al referirse concretamente el Plan al «sector de los recursos hidricos» parte
de dos premisas que se dan por seguras:

a) Los recursos hidricos sufrirén en Espafia disminuciones importantes
como consecuencia del cambio climético (20);

b) Tanto el sistema de recursos hidricos disponible, como la forma de ges-
tionarlo, es un factor determinante de la suficiencia o escasez de agua
frente a la demanda de la sociedad (21).

(18) No se debe perder de vista que existe una caracterizacién normativa de los «sistemas de
explotacion», asi el art. 19 del Reglamento de Planificacién Hidrogréfica dispone que: «Cada sistema
de explotacién de recursos estd constituido por masas de agua superficial y subterrénea, obras e ins-
talaciones de infraestructura hidréulica, normas de utilizacién del agua derivadas de las caracteristi-
cas de las demandas y reglas de explotacién que, aprovechando los recursos hidricos naturales, y
de acuerdo con su calidad, permiten establecer los suministros de agua que configuran la oferta de
recursos sostenibles del sistema de explotacién, cumpliendo los objetivos medio ambientales».

(19) Aqui habria que afadir que el horizonte temporal del «sector de recursos hidricos» se
estima, referida a la adaptacién tanto auténoma como planificada, entre 10-100 afios.

(20) También el Informe «El Cambio Climético en Espafia. Estado de Situacién», noviembre
de 2007, elaborado para el Presidente del Gobierno, tras la Conferencia de Presidentes autonémi-
cos, celebrada el 11 de enero de 2007, sefiala que: «...A nivel global, los modelos de clima pre-
dicen una disminucién dréstica de escorrentia en la cuenca Mediterrénea...En Espafia se han rea-
lizado mltiples simulaciones...para estimar el impacto del cambio climédtico en los recursos
hidricos...todos coinciden cualitativamente en pronosticar una disminucién muy significativa de las
aportaciones, siendo el efecto especialmente acusado en las cuencas de la mitad sur peninsulars.

(21) El mencionado Informe, de noviembre de 2007, para el Presidente de Gobierno, hace
especial referencia a que los sistemas de explotacién (infraestructura hidréulica y reglas de gestion)

288



INCIDENCIA DEL PLAN NACIONAL DEL CAMBIO CLIMATICO SOBRE LAS POLITICAS DE GESTION...

Por (ltimo, el Plan sefiala las actividades y lineas de trabajo para la eva-
luacién de impactos, la vulnerabilidad y adaptacién (estrategia) a los recur-
sos hidricos, asi:

— Desarrollo de modelos regionales acoplados, clima-hidrologia que per-
mitan obtener escenarios fiables de todos los términos y procesos del
ciclo hidrolégico, incluidos eventos extremos;

— Desarrollo de modelos de la calidad ecolégica de las masas de agua,
compatible con el esquema de aplicacién de la Directiva Marco del
Agua;

— Aplicacién de los escenarios hidrolégicos generados para el Siglo XXI
a ofros sectores altamente dependientes de los recursos hidricos (ener-
gia, agricultura, bosques, turismo, urbanismo, efc.);

— Evaluacién de las posibilidades del sistema de gestion hidrolégica bajo
los escenarios hidrolégicos generados para el Siglo XXI;

— Desarrollo de directrices para incorporar en los procesos de «evalua-
cién de impacto ambiental» y de «evaluacién ambiental estratégica»
las consideraciones relativas a los impactos del cambio climético para
los planes y proyectos del sector hidrolégico.

lll. UN PASO MAS. RESULTADOS DEL PRIMER PROGRAMA DE TRA-
BAJOS (30 DE SEPTIEMBRE DE 2008)

En efecto, el Primer Programa de Trabajo del PNACC (no debe olvidarse
que se trata de un desarrollo del propio PNACC), que se adopté en el mismo
momento que la aprobacién del Plan Nacional, es decir, en julio de 2006,
establecié como linea prioritaria [entre otras tres (22)] para iniciar su desa-
rrollo la «evaluacién del impacto del cambio climético en los recursos hidri-
cos», bajo la consideracién de que en Espafia los recursos hidricos son con-
siderados un factor de méxima prioridad en su més amplia acepcién. Para

es dependiente de los impactos del cambio climético sobre las aportaciones en régimen natural que,
a la vez, se trasladan a los usos del agua; asimismo, destacan el papel de los recursos hidricos
como factor director que condiciona ofros sectores y sistemas en Espafia, recomendando la adop-
cién de politicas especificas en gestion de estos recursos en un marco general de planificacién terri-
torial, con concienciacion publica de los problemas asociados al cambio climdtico, y la flexibiliza-
cién y diversificacién del marco legal y normativo de la gestion hidrolégica, potenciando las
instituciones pUblicas de gestion y aplicando el principio de precaucién.

(22) Las cuatro lineas son: 1) Generacién de escenarios climéticos. 2) Evaluacién del impacto
del cambio climatico en los recursos hidricos. 3) Evaluacién del impacto del cambio climético en la
biodiversidad. 4) Evaluacién del cambio climdtico en las zonas costeras.
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ello se establece que las actividades a desarrollar se llevarén a cabo aproxi-
madamente en un periodo de 4 afios, que se divide en tres fases, acabando
la primera a finales de 2008 (23).

La actividad que se formulé para los recursos hidricos consistia en, por
un lado, «realizar una evaluacién de los impactos del cambio climatico sobre
los recursos hidricos en Espafia en el Siglo XXI, mediante una modelizacién
cuantitativa y cualitativa de los escenarios hidrolégicos» (24), y, por ofro, «rea-
lizar una primera valoracién de los efectos potenciales del cambio climatico
sobre las demandas de riego en Espafia» (25).

A la vez, este Primer Programa hace una referencia explicita al marco
de la planificacién hidrolégica en Espafia y Europa citando la Directiva Marco
de Aguas 2000/60/CE (26) y la necesidad de su incorporacién al Derecho
nacional (27), con el objeto de integrar el cambio climético en la planifica-
cién. Pero, también, y dentro de la primera fase, «el andlisis de las posibili-
dades de gestién hidraulica de las grandes cuencas espafiolas y las islas con
el actual sistema de gestién en Espafia.

Con fecha, 30 de septiembre de 2008, aparece en la pagina wed del
Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino el Primer Informe de
Seguimiento del Primer Programa. En lo que interesa al sector de los recursos
hidricos el mencionado Informe destaca:

(23) Segin la propuesta de calendario que incluye el documento en su péagina final.

(24) A partir de estos escenarios se desarrollard una evaluacién de las variaciones en las
caracteristicas ecolégicas de los diferentes tipos de masas de agua continentales, de acuerdo con
el esquema de la DMA. El informe de seguimiento sefiala que se han iniciado los trabajos previos
de recopilacién e informacién, y a efectos de metodologia se ha establecido una cuenca piloto, la
cuenca del Cinca.

(25) El documento prevé que se evaluardn los efectos del cambio climéatico en las dotaciones
individuales de los cultivos, la dedicacién productiva de las zonas de riego, las dotaciones mediante
técnicas de simulacién de cultivos, la demanda y productividad de las zonas de riego, y las opcio-
nes de adaptacién en las zonas de estudio. El Informe de seguimiento de septiembre de 2008 relata
que ha sido elaborado un modelo de simulacién basado en la metodologia de la FAO, proyectan-
dose sobre el cultivo del maiz en algunas provincias espafiolas; se ha analizado el modelo de simu-
lacién de cultivos «CropSyst» sobre el maiz en Albacete; y, por ltimo, se ha recopilado informa-
cién sobre la concentracién de CO2 en el modelo de simulacién de cultivos.

(26) Creo que con buen criterio se realiza la advertencia de que «Aunque el término clima
no aparece en el texto de la Directiva y en su articulado no se encuentra referencia alguna al cam-
bio climético y sus posibles efectos sobre las masas de agua, el horizonte de la planificacién de
la DMA abarca una escala temporal en la cual se esperan cambios climéticos considerables».

(27) Aunque lo hace con una terminologia de muy dificil comprensién, literalmente:»...bus-
cando esta integracién (la adaptacién del cambio climético en la planificacién de los distintos sec-
tores y/o sistemas), una parte sustancial de este proyecto se ha acoplado con el esquema de imple-
mentacién de la DMA en nuestro pais».
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a) la aprobaciéon del nuevo Reglamento de Planificacién Hidrologica
mediante el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio;

b) que se estd evaluando el impacto climatico sobre los recursos hidricos
a través de una «Encomienda de Gestién» de la Direccién General del
Agua al Centro de Estudios y Experimentaciéon de Obras Pablicas

(CEDEX);

Sin embargo, se hecha de menos cualquier referencia a un tema vital,
desde la éptica juridica, que consistia en el compromiso anunciado en este
Primer Programa sobre el andlisis del sistema de la gestion hidraulica de las
grandes cuencas espafolas y las islas y sus posibilidades (28).

IV. EL REGLAMENTO DE PLANIFICACION HIDROLOGICA

Es bien conocido que el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el
que se aprueba el Reglamento de Planificacién Hidrolégica se dicta como con-
secuencia de las modificaciones introducidas en el Texto Refundido de la Ley
de Aguas y, sobre todo, por aquellos aspectos de la Directiva 2000/60/CE
(DMA) relacionados con la planificacién hidrolégica que, por su excesivo deta-
lle, no fueron incorporados en la transposicién a que dio lugar el articulo 129
de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
y del orden social.

La mencionada trasposicién al Derecho nacional de la DMA, supuso el
establecimiento de una nueva definicién de la cuenca hidrografica (art. 16
Texto Refundido 1/2001) (29), y la incorporacién del nuevo concepto de
demarcacién hidrogréfica (art. 16 bis del mismo Texto Refundido) (30), que
como declara la Exposicién de Motivos del Real Decreto 125/2007, de 2
de febrero, «En el caso de Espafa, ese concepto no puede operar sobre el
presupuesto de un hipotético vacio previo, sino al contrario, sobre una estruc-
tura de cuencas hidrogréficas més que consolidada y ajustada en lineas gene-

(28) Documento del Primer Programa de trabajo (fuente Oficina Espafiola para el Cambio Cli-
matico) p. 10 (Tabla 1 «in fine») y p. 11 (Fases de desarrollo).

(29) Como consecuencia de la modificacién efectuada por el art. 129.6 de la Lley
62/2003:»...se entiende por cuenca hidrogréfica la superficie de terreno cuya escorrentia superfi-
cial fluye en su totalidad a través de una serie de corrientes, rios y eventualmente lagos hacia el
mar por una Gnica desembocadura, estuario o delta. La cuenca hidrogréfica como unidad de ges-
tién del recurso se considera indivisible».

(30) Como consecuencia de la modificacién efectuada por el art. 129. 7 de la Ley 62/2003:
«...Se entiende por demarcacién hidrogréfica la zona terrestre y marina compuesta por una o varias
cuencas hidrogréficas vecinas y las aguas de transicién, subterréneas y costeras asociadas a dichas
cuencas.
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rales a la estructura organizativa y de divisién competencial entre el Estado
y las comunidades auténomas». Pero lo que parece concluyente y hay que
retener, desde el punto de vista de la gestién del agua, son los siguientes
aspectos:

a)

b)

<)

d

la existencia de unos principios generales de la gestién de las aguas
para el Estado y Las CCAA (art. 14 del Texto Refundido 1/2001),

es decir:

- unidad de gestion - unidad de la cuenca hidrogréfica,
- compatibilidad de gestién — tratamiento integral,

- unidad de sistemas hidraulicos, - publica del agua con:

- economia del agua, — unidad del ciclo hidrolégico;

— ordenacién del territorio - desconcentracion,

— conservacion — descentralizacion,

— proteccién del medioamb. - coordinacién,

— restauracién de naturaleza; — eficacia,

— participacién de los usuarios;

la «cuenca hidrogréfica» es la unidad de gestién indivisible del agua
(art. 16 TR 1/2001);

la «demarcacién hidrogréfica» es la principal unidad a efectos de la
gestion de cuencas, y constituye el dmbito espacial al que se aplican
las normas de proteccién de las aguas. A la vez, se crea para el
supuesto de las demarcaciones hidrogréficas con cuencas intercomu-
nitarias, el «Comité de Autoridades Competentes» (Art. 36, bis del
Texto Refundido 1/2001, y Real Decreto 126/2007, de 2 de febrero),
como 6rgano de cooperacién entre la Administracion del Estado, de
la CCAA y de los Entes Locales (31).

La planificacién se realizaré mediante los planes hidrolégicos de
cuenca y el Plan Hidrolégico Nacional. El émbito territorial de cada
plan hidrolégico de cuenca serd coincidente con el de la demarco-
cién hidrolégica correspondiente [art. 2.1 del Reglamento de Plani-

ficaciéon (32)].

(31) Sus funciones son: a) el fomento de la cooperacién en el ejercicio de las competencias
relacionadas con la proteccién de las aguas; b) Impulsar la adopcién de medidas de proteccién; c)
Proporcionar a la Unién Europea la informacién relativa a la demarcacién hidrogréfica.

(32) Esta innovacién ya se realizé mediante la modificacién del art. 2 del Real Decreto
650/1987, de 8 de mayo, por la Disposicién Final Primera del Real decreto 125/2007, de 2 de
febrero, por la que se fija el dmbito territorial de las Demarcaciones Hidrogréficas al establecer que:
«los &mbitos territoriales de los planes hidrolégicos coincidiran con los émbitos territoriales de las
demarcaciones que se fijan en el Real Decreto 125/07, de 2 de febrero...».
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Desde ofro punto de vista el articulo 1.1 del Reglamento establece los
objetivos generales de la planificacién y, aunque la redaccién literal del mismo
es en mi opinién algo redundante, se puede mantener que éstos son, en pri-
mer lugar, de clara naturaleza medioambiental (conseguir el buen estado y la
adecuada protecciéon del dominio publico hidrdulico y las aguas), en segundo
lugar, «satisfacer las demandas de agua» (esto es gestion de los usos del agua)
y, por Gltimo, siguiendo el enfoque transversal en la nueva consideracion de
los recursos hidricos, la gestién planificadora del agua ha de satisfacer el equi-
librio y armonizacién del desarrollo regional y sectorial.

Para obtener los resefiados objetivos generales de la planificacién hidro-
légica, el Reglamento ensaya en su articulo 1.2 un conjunto de criterios, deu-
dores del principio de sostenibilidad en el uso del agua, que se positivan de
la manera siguiente:

a) gestién integrada;

b) proteccién de los recursos a largo plazo;
c) prevencién del deterioro del agua;

d) proteccion y mejora del medio acudtico;
e) reduccién de la contaminacién;

y, en realidad, todos ellos son el contenido de la denominada (en el pro-
pio Reglamento) «politica del agua» que estd al servicio de las zestrategias?
(33) y planes sectoriales sobre los usos del agua que establezcan las distin-
tas Administraciones piblicas y que condicionaréd toda autorizacién, conce-
sién o infraestructura futura que se solicite.

Todo este marco planificador, es sin duda, una integracién de los aspec-
tos clésicos de la planificacién hidrolégica del agua y los nuevos plantea-
mientos, vinculados a la Directiva Marco del Agua, de proteccién de las aguas.
Pero, junto a las novedades que establece el Reglamento en relacién con los
procedimientos para la elaboracién y aprobacién de los planes y los meca-
nismos de participacién piblica, los aspectos directos que destacan en su
nueva regulacién, desde la éptica de los efectos del cambio climético, son las
siguientes:

A) La regulacién contenida en su arficulo 11.4 (Inventario de recursos
hidricos naturales): «El plan hidrolégico evaluard el posible efecto del cam-
bio climético sobre los recursos hidricos naturales de la demarcacién. Para
ello estimard los recursos que corresponderian a los escenarios climéticos pre-

(33) Aqui de nuevo aparecen las dudas sobre el concepto juridico que se encuentra detrés
de la expresién «estrategia» utilizada por el Reglamento.

293



SANTIAGO ROSADO PACHECO

vistos por el Ministerio de Medio Ambiente, que se tendrdn en cuenta en el
horizonte temporal indicado en el articulo 21.4» (afio 2027).

Es decir, al hacer el Inventario de recursos hidricos naturales de la demar-
cacion hidrogrdfica es obligado tener en cuenta el efecto del cambio climé-
tico que, de acuerdo con la regulacién de la Instruccién de planificacién hidro-
légica (34), permite la division de la demarcacién hidrogréfica en zonas y
subzonas (atendiendo a criterios hidrograficos, administrativos, socioeconé-
micos, medioambientales u otros), mediante modelos de simulacién hidrolé-
gica (35), para los horizontes temporales de 2015 y 2027, y en tanto las
evaluaciones correspondientes a los correspondientes escenarios no se encuen-
tren disponibles se aplicaran los porcentajes de reduccion global de las apor-
taciones naturales de referencia en la tabla siguiente:

Demarcacién hidrogréfica Porcentaje de disminucién
MiRO-Sil oo 3
Cantdbrico .......cooiiviiviiiiiiicie 2
Duero .....coooiiiiiiiiiiiiiii 6
TAJO et 7
Guadiana ..o 11
Guadalquivir ....oooviiiiiiii 8
SEQUIT .t 11
JOcar .o 9
EBro wevviiiiie 5

(34) Recientemente aprobada por Orden del Ministerio de Medio Ambiente, Medio Rural y
Marino 2656/2008, de 10 de septiembre (BOE 22 de septiembre 2008). Esta instruccion viene a
sustituir la Orden de 24 de septiembre de 1992, del Ministerio de Obras Piblicas Y Transportes,
aprobatoria de las instrucciones y recomendaciones técnicas para la elaboracién de los planes, las
cuales, en realidad son adaptadas al nuevo Reglamento de Planificacién, por un lado, y el desc-
rrollo de las instrucciones con un mayor detalle, por otro. Por Gltimo, va dirigida, aunque con cierto
retraso, a la actual elaboracién de los nuevos planes hidrolégicos.

(35) Este régimen de simulacion también viene regulado por la Instruccién de Planificacién
que sintéticamente contiene como elementos: a) sobre los recursos hidricos superficiales, la indica-
cién de los puntos de la red fluvial de incorporacién de las aportaciones del inventario. Las apor-
taciones de ofros sistemas y de la desalacion. La reutilizacién; b) sobre recursos subterréaneos, la
especificacién de las masas, las posibilidades de extraccién y las relaciones rio-acuifero; c) Sobre
unidades de demanda, nudo de toma, volumen anual y coeficiente mensual de reparto; d) cauda-
les ecolégicos de los rios y aguas de transicién y los requerimientos hidricos de los lagos y zonas
himedas; e) Caudales minimos en relacién con las cuencas hispano-portuguesas; f) embalses de
regulacién, indicando superficie inundada, volumen almacenado, tasas de evaporacién, sedimentos,
efc.; g conducciones de transporte principales y volumen méximo mensual de circulacién; (epigrafe

3.5.1.2).
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B) La regulacién contenida en su articulo 21. 4 (Balances, asignacién y
reserva de recursos): «...Con objeto de evaluar las tendencias a largo plazo,
para el horizonte temporal del afio 2027 el plan hidrolégico estimard el
balance o balances entre los recursos previsiblemente disponibles y las deman-
das previsibles correspondientes a los diferentes usos. Para la realizacién de
este balance se tendrd en cuenta el posible efecto del cambio climético sobre
los recursos hidricos naturales de la demarcacién de acuerdo con lo estable-
cido en el articulo 11. El citado horizonte se incrementaré en seis afios en
las sucesivas actualizaciones de los planes».

La Instruccién de Planeamiento Hidrolégico, obliga a la realizacién de
estos balances para cada uno de los sistemas de explotacién definidos en el
plan hidrolégico (de acuerdo con su caracterizacién juridica establecida por
el art. 19 del Reglamento), con las siguientes caracteristicas: a) teniendo en
cuenta que los caudales ecolégicos se consideraran como una restriccién que
se impone con cardcter general a los sistemas, salvo la supremacia del uso
para abastecimiento de poblaciones; b) satisfaccién de las demandas segin
los criterios establecidos por el plan, segin la perspectiva de sostenibilidad
en el uso del agua; c) se toma como punto de partida las «demandas conso-
lidadas» (las establecidas en condiciones normales en los Gltimos afios); d) se
realizardn con el horizonte temporal del afio 2015 (Instruccién, epigrafe 3.5.2);
y e) habré de tenerse en cuenta el efecto del cambio climatico (de acuerdo
con la tabla que se ha incluido més arriba).

Se debe afirmar que «el balance» que debe incorporar cada Plan Hidro-
légico se convierte en una pieza decisiva a partir de los resultados del afio
2015, ya que el Plan estableceré la asignacién y reserva de los recursos dis-
ponibles para las demandas previsibles en dicho horizonte temporal, a los
efectos del arficulo 91 del Reglamento de Dominio Pablico (36).

V. LOS USOS Y LAS DEMANDAS DE AGUA

Como regula el articulo 42.1, b) del Texto Refundido 1/2001 (en la redac-
cién dada por el articulo 129.10 de la Ley 62/2003), el régimen de los usos

(36) El Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, aprobando el Reglamento de Dominio Piblico
Hidrdulico, ordena en si articulo 91: « 1. La asignacién de recursos establecidos en los planes hidro-
légicos de cuenca determinaré los caudales piblicos que se adscriben a los aprovechamientos actua-
les y futuros. 2. Las concesiones existen deberén ser revisadas cuando lo exija su adecuacién a las
asignaciones formuladas por los planes hidrolégicos de cuenca. La revisién de la concesién dard
lugar a indemnizacién cuando, como consecuencia de la misma, se irrogue un dafio efectivo al
patrimonio del concesionario, en los términos previstos en el articulo 158».
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del agua es uno de los contenidos esenciales de los planes hidrolégicos de
cuenca. Como ya hemos visto, el Reglamento, mediante la planificacién hidro-
légica, proyecta sobre los usos y demandas del agua los andlisis del efecto
del cambio climético a través del inventario y de los balances. Precisamente,
como consecuencia de la consideracion del valor transversal de la disponibi-
lidad de los recursos hidricos, el tema de los usos y demandas se convierte
en un tema capital en relacién con el cambio climético, incorporando un buen
nimero de conceptos y regulaciones.

En efecto, como contenido del plan hidrolégico de cuenca, tiene que ser
recogida «la descripcién general de usos, presiones e incidencias significati-
vas sobre las aguas» con el siguiente marco:

— usos y demandas existentes, con una estimacién de las presiones sobre
el estado cuantitativo de las aguas, la contaminacién de fuente pun-
tual y difusa, con un resumen del uso del suelo y otros afecciones sig-
nificativas de la actividad humana;

— los criterios de prioridad y de compatibilidad de usos y orden de pre-
ferencia entre los distintos usos y aprovechamientos;

— la asignacién y reserva de recursos para usos y demandas actuales y
futuras;

— la definicién de un sistema de explotacién Gnico para cada plan.

Es, posteriormente, el Reglamento el encargado de presentar la bateria
de conceptos juridicos en relacién con estos temas. No es despreciable esta
actividad por tratarse de un dmbito que estd alcanzando niveles técnicos que
lo hacen de muy dificil manejo. Precisamente el dmbito del dominio puablico
hidraulico comporta una innovacién muy cualificada y, por ello, una cierta
quiebra de la concepcién clasica de los usos o utilizaciones del dominio
plblico. Ya es imposible mantener que el uso comin del agua responde al
principio clésico de «cui usus relictus est uti potest frui non poset» (mera utili-
zacién, sin apropiacién de frutos), o que los usos especiales y privativos del
agua son, sin mds, meras apropiaciones, cuando existe todo un régimen de
gestién de las aguas, con una fuerte caracterizacién econémica, una visién
normativa interdependiente con el medioambiente y con el desarrollo regional
y nacional.

Teniendo lo anterior en cuenta, tanto el articulo 40 bis, j) (37) del Texto
Refundido 1/2001 como el articulo 3, a, a, del Reglamento nos proporcio-
nan la definicién legal de los usos del agua: «los usos del agua son las dis-
tintas clases de utilizacién del recurso, asi como cualquier otra actividad que

(37) Introducido por el art. 129.19 de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre.
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tenga repercusiones significativas en el estado de las aguas (38). A efectos
de la aplicacién del principio de recuperacién de costes, los usos del agua
deberén considerar, al menos, el abastecimiento de poblaciones, los usos
industriales y los usos agrarios» (39).

La consideracién por parte del Plan Nacional de Adaptacién al cambio
Climético (PNACC) de los recursos hidricos como elemento transversal de
impacto ambiental en otros sistemas y sectores, junto con la introduccién por
parte del Reglamento (al transponer la DMA) de la componente econémica de
la demanda de agua, imponen la caracterizacién econdémica de los usos del
agua (40). Asi lo hace el articulo 13 del Reglamento en desarrollo del articulo
42.1, f) del Texto Refundido (41), aunque es después la Instruccién de plani-
ficacion en su epigrafe 3.1.1 la que mejor lo detalla: «La caracterizacién eco-
némica de los usos del agua comprenderé un andlisis de la importancia de
este recurso para la economia, el territorio y el desarrollo sostenible de la
demarcacién hidrogréfica, asi como de las actividades socioeconémicas a las
que el agua contribuye de manera significativa, y una previsién sobre la posi-
ble evolucién de los factores determinantes en los usos del agua.

En definitiva, y siguiendo la estructura de la Instruccion de Planificacién,
el Plan Hidrolégico ha de recoger un andlisis dividido en dos partes: a) el que
se refiere a las distintas actividades econémicas que afectan al uso del agua
(uso doméstico, turismo y ocio, regadios y usos agrarios, usos industriales para
produccién de energia eléctrica y otros usos industriales); y, b) la evolucién
futura de los factores determinantes de los usos del agua hasta los afios 2015
y 2027 (estos factores son: la poblacién, la vivienda, la produccién —en agri-
cultura y ganaderia, energia eléctrica, otros usos industriales—, el empleo, la
renta y politicas plblicas —ayudas a la produccién de la politica agraria
comin, tendencias en los modelos de desarrollo urbanistico—.

(38) El articulo 3, w del Reglamento de Planificacién establece la definicién de «presién sig-
nificativa»: presién que supera un umbral definido a partir del cual se puede poner en riesgo el
cumplimiento de los objetivos medioambientales en una masa de agua».

(39) Este ltimo inciso se desarrolla ain més en la Instruccién de Planificacién: «Estos usos
incluyen los de abastecimiento de poblacién, regadios y usos agrarios, usos industriales para pro-
duccién de energia eléctrica, otros usos industriales, acuicultura, usos recreativos, navegacién y
transporte acuético» (Epigrafe 3.1).

(40) Asi los articulos 40 y 41 del Reglamento y la Instruccién de Planificacion que en su epi-
grafe 3.1.1, ltimo pérrafo ordena: «la caracterizacién econémica se efectuaré a precios constan-
tes utilizando el dltimo afio de referencia del Instituto Nacional de Estadistica».

(41) «los planes hidrolégicos de cuenca comprenderén obligatoriamente: f] un resumen del
andlisis econémico de los usos del agua, incluyendo una descripcién de las situaciones y motivos
que puedan permitir excepciones en la aplicacién del principio de recuperacién de costes», intro-
ducido por el art. 129. 10 de la Ley 62/2003. Objetivo este que deberé ser cumplido en el hori-
zonte del afio 2010.
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El Texto Refundido 1/2001 sélo hace una referencia de pasada a las
«demandas de agua» (42) en el contenido de los planes hidrolégicos de
cuenca. Sin embargo, el Reglamento, con mayor detalle, regula un nuevo con-
cepto juridico «la unidad de demanda» al establecer su articulo 13.3 que:
«las demandas pertenecientes a un mismo uso que comparten el origen del
suministro y cuyos refornos se reincorporen bdsicamente en la misma zona o
subzona se agruparén en unidades territoriales més amplias, denominadas
unidades de demanda. Estas unidades se definirdn en el Plan Hidrolégico y
son las que se integrardn como elementos diferenciados a efectos de la rea-
lizacién de balances y de la asignacién de recursos y establecimiento de
reservas en los sistemas de explotacién».

Estas «unidades de demanda» se caracterizan mediante los siguientes
datos:

— El volumen anual y su distribucién temporal.

— Las condiciones de calidad exigibles al suministro.

— El nivel de garantia.

— El coste repercutible y otras variables econémicas relevantes.
— El consumo, es decir, el volumen que no retorna al sistema.

— El retorno, es decir, el volumen no consumido que se reincorpora al
sistema.

— Las condiciones de calidad de retorno previas a cualquier tratamiento.

Como en el caso de los usos del agua, la Instruccién de Planificacién
sigue la metodologia dual para establecer las estimaciones de demanda: a)
andlisis de las demandas correspondientes a la situacién actual, con los datos
reales disponibles sobre detracciones y consumos, (en abastecimiento de pobla-
cién, regadios y usos agrarios, uso industrial de produccién de energia eléc-
trica, otros usos industriales, acuicultura, usos recreativos, navegacién y trans-
porte acudtico), y b) la estimacion de las demandas futuras teniendo en cuenta
las previsiones de evolucion de los factores determinantes (poblacion, vivienda,
produccién, empleo, renta y politicas pablicas).

Hay que advertir que la Instruccién de Planificacién cierra este marco con
la regulacién de otros elementos que han de ser contenidos en el Plan, en con-
creto, las presiones, las fuentes concretas y difusas de contaminacién, usos del
suelo y ofras presiones.

(42) En el art. 42.1, b) a’).
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VI. EL SISTEMA DE EXPLOTACION Y LOS SERVICIOS DEL AGUA

Otra novedad, desde el punto de vista de la gestion del agua, es la arti-
culacién de las demarcaciones hidrogréficas en sistemas de explotacion (43).
El articulo 19.2 del Reglamento de Planificacién nos proporciona una des-
cripcién de lo que es un sistema de explotacion al establecer que: «Cada sis-
tema de explotacién de recursos estd constituido por masas de agua superfi-
cial y subterrénea, obras e instalaciones de infraestructura hidrdulica, normas
de utilizacién del agua derivadas de las caracteristicas de las demandas y
reglas de explotacién que, aprovechando los recursos hidricos naturales, y de
acuverdo con su calidad, permiten establecer los suministros de agua que con-
figuran la oferta de recursos disponibles del sistema de explotacién, cum-
pliendo los objetivos medioambientales» (44).

Tampoco puede olvidarse que en si mismo el «sistema de explotacion de
los recursos» es objeto del andlisis del efecto del cambio climético y que, en
el Primer Programa de Trabajo de 2004 del PNACC, ha sido planteado como
uno de sus propios objetivos.

El sistema de explotacién, tal y como estd concebido, viene a constituirse
en una pieza técnica clave en la planificacién ya que seréd la referencia para:

— prever los efectos del cambio climético sobre los recursos hidricos;
— realizar los balances entre recursos existentes y demandas de agua;
— fijar la prioridad de usos y aprovechamientos;

— establecer el orden de preferencia de cada unidad de demanda;

(43) El art. 19.1 del Reglamento ordena que «El plan hidrolégico definiré los sistemas de
explotacién en los que funcionalmente se divida el territorio de la demarcacién». No obstante, el
propio art. 19.5 se refiere a la agregacién de los distintos sistemas de explotacién definidos en
cada plan con el objeto de definir un sistema de explotacién Gnico para hacer posible el andlisis
global de comportamiento en toda la demarcacién hidrografica.

(44) El propio articulo 19 del Reglamento, en su punto 42, establece que el estudio de cada
sistema de explotacién de recursos contendré:

a) La definicién y caracteristicas de los recursos hidricos disponibles de acuerdo con las nor-
mas de utilizacién del agua consideradas. Dichos recurso incluirén los procedentes de la
captacién y regulacion de aguas superficiales, la extraccion de aguas subterréneas, la reu-
tilizacién, la desalacién de aguas salobres y marinas y las transferencias de otras demar-
caciones. Asimismo se especificaran los esquemas de uso conjunto de los recursos hidricos
superficiales y subterrdneas y la recarga artificial de acuiferos.

b) La determinacién de los elementos de la infraestructura precisa y las directrices fundamen-
tales para su explotacion.

c) Los recursos hidricos naturales no utilizados en el sistema y, en su caso, los procedentes de
&mbitos territoriales externos al Plan.
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— establecer el orden de preferencia en los desembalses;
— prever la inversién en servicios del agua.

El sistema de explotacion de recursos ha de referirse a la situacién exis-
tente al elaborarse el plan, pero con un horizonte temporal a los afios 2015
y 2027, en los que se considerard la satisfaccion de las demandas previsibles.

Muy ligado al sistema de explotacién de recursos aparece otro concepto
clave, pero de limites difusos, me refiero al de los «servicios relacionados con
el agua», deudor en gran medida de la Directiva 2000/60/CE (DMA) que

en su articulo 2, punto 38, establecio:

«A los efectos de la presente Directiva se entenderd por: servicios rela-
cionados con el agua: todos los servicios en beneficio de los hogares, las ins-
tituciones piblicas o cualquier otra actividad econdémica, consistentes en:

a) la extraccién, el embalse, el depésito el tratamiento y la distribucién
de las aguas superficiales o subterrdneas;

b) la recogida y depuracién de aguas residuales, que vierten posterior-
mente en las aguas superficiales.»

Esta definicién técnica comunitaria parece ampliarse en la transposicién
realizada por el articulo 3, y) del Reglamento de planificacién al establecer
que: «A los efectos de la planificacién hidrolégica y de la proteccién de las
aguas objeto del texto refundido de la Ley de Aguas se entenderd por: y) ser-
vicios relacionados con el agua: todas las actividades relacionadas con la
gestién de las aguas que posibilitan su utilizacién, tales como la extraccién,
el almacenamiento, la conduccién, el tratamiento y la distribucién de aguas
superficiales o subterrdneas, asi como la recogida y depuracién de aguas
residuales, que vierten posteriormente en las aguas superficiales. Asimismo,
se entenderdn como servicios las actividades de la proteccién de personas y
bienes frente a las inundaciones».

Aqui, una vez més, se plantean temas clésicos del Derecho Administra-
tivo. En efecto, cabe preguntarse si estos «servicios relacionados con el agua»
son «servicios publicos» (o, desde la éptica del derecho de la Unién Europea,
«servicios de interés general»). A la vez, de la expresién «todas las activida-
des relacionadas con la gestién de las aguas que posibiliten su utilizacion»
nos proyecta al dmbito especifico de las obras piblicas o, més concretamente,
obras hidraulicas. En definitiva, de nuevo, nos encontramos con el nudo gor-
diano de servicio ptblico, obra piblica y dominio piblico. Este aspecto no es
una mera cuestién doctrinal, ya que tiene importantes aspectos prdcticos, baste
recordar, para la materia de urbanismo, el nimero monogréfico de la Revista
Documentaciéon Administrativa n® 261-262, Madrid (septiembre 2001-abril
2002), y las actuaciones de la Comisién Europea de Mercado Interior en rela-
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cién con la ya consolidada Directiva 2004/18/CE, sobre procedimientos de
contrataciéon.

Sobre la primera pregunta cabe decir que parece obvio que esos servi-
cios estdn conectados con la utilidad o interés general y estan vinculados a
las competencias de titularidad de las diferentes Administraciones pUblicas en
materia de dominio piblico hidrdulico y medioambiental. Si, ademds, tene-
mos en cuenta la nueva dimensién econdémica de los usos del agua, parece
evidente que nos encontramos en el dmbito especifico de aplicacién de la
Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los
servicios en el mercado interior (45), cuyo limite de transposicién es el 28 de
diciembre de 2009, aunque bien es cierto que se excluyen expresamente por
su articulo 17 «los servicios de distribucion y suministro de agua y los servi-
cios de aguas residuales», pero no ofros.

En relacién con el segundo aspecto, si tenemos en cuenta lo establecido
por el articulo 122 del Texto Refundido 1/2001 (46), nos encontramos ante
obras hidrdulicas, aunque, bien es verdad, que el propio Texto Refundido las
clasifica en piblicas (47) y privadas. Este enfoque es el seguido por la Ins-

(45) Como expone la propia Directiva 2006/123/CE, con arreglo a la jurisprudencia del Tri-
bunal de Justicia, la evaluacién de si determinadas actividades, en especial las que reciben finan-
ciacién piblica y las prestadas por entidades publicas, constituyen un «servicio» debe efectuarse
caso por caso y a la vista de todas sus caracteristicas, en particular la forma en que se prestan,
organizan y financian en el Estado miembro de que se trate. El Tribunal de Justicia ha reconocido
asi que la caracteristica esencial de la remuneracién reside en el hecho de que constituye una remu-
neracién por los servicios de que se trate y ha reconocido que la caracteristica de la remuneracién
no se da en las actividades que realiza el Estado sin contrapartida econémica, o en nombre del
Estado en el marco de sus obligaciones en los ambitos social, cultural, educativo y judicial, tales
como los cursos realizados en el marco del sistema educativo nacional o la gestién de regimenes
de seguridad social que no constituyen una actividad econémica. El pago de cuotas por parte de
los destinatarios, por ejemplo, las tasas académicas o de matricula pagados por los alumnos para
hacer una contribucién a los gastos de funcionamiento de un sistema no constituye por si mismo
remuneracién porque el servicio se sigue financiando fundamentalmente con fondos piblicos. Estas
actividades no responden, pues, a la definicién de «servicio» del articulo 50 del Tratado y, por tanto,
no entran en el dmbito de aplicacién de la presente Directiva.

(46) Art. 122: «A los efectos de esta ley, se entiende por obra hidrdulica la construccién de
bienes que tengan naturaleza inmueble destinada a la captacién, extraccién, desalacién, almacena-
miento, regulacién, conduccién, control y aprovechamiento de las aguas, asi como el saneamiento,
depuracién tratamiento y reutilizacién de las aprovechadas, y las que tengan por objeto la recarga arti-
ficial de acuiferos, la actuacién sobre cauces, de acequias, azudes, conducciones, y depésitos de abas-
tecimiento a poblaciones, instalaciones de desalacién, captacién y bombeo, alcantarillado, colectores
de aguas pluviales y residuales, instalaciones de saneamiento, depuracién y tratamiento, estaciones de
aforo, piezémetros, redes de control de calidad, diques y obras de encauzamiento y defensa contra
avenidas, asi como aquellas actuaciones necesarias para la proteccién del dominio péblico hidréulico».

(47) Son luego los articulos 123. 2 y 124 del Texto Refundido 1/2001 las que califican las
obras publicas hidréulicas.
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truccién de Planificacién dentro del epigrafe dedicado a las «Presiones» (epi-
grafe 3.2): extraccion de agua, presas, trasvases y desvios de agua, azudes,
canalizaciones, proteccion de margenes, cobertura de cauces, dragados de
rios, dragados portuarios, y un largo etc.

VII. LA ESTRATEGIA ESPANOLA DE DESARROLLO SOSTENIBLE 2007
(EEDS)

Este documento viene a plantear de forma paralela al Plan Nacional de
Adaptacién al Cambio Climatico (PNACC) una serie de medidas con una gran
incidencia en la politica de gestién y uso del agua. Asi, dentro del marco de
la eficiencia en el uso de los recursos, y siguiendo el principio europeo de
desarrollo sostenible «hacer mas con menos», su objetivo principal es «aumen-
tar el ahorro y la eficiencia en el uso de los recursos en todos lo sectores»,
sin embargo, dentro de ellos, destaca de forma especifica el caso de los recur-
sos hidricos, de manera ademds, que se cumplan los grandes objetivos
medioambientales de la Directiva Marco del Agua.

En la linea sefialada, la EEDS contempla el uso sostenible del agua:

— en la agricultura como bisqueda de una mayor eficiencia en los sis-
temas de riego, asi como una modernizacién en los propios habitos
de riego, para lo cual se apoya, esta vez como instrumento juridico,
en el Real Decreto 287/2006, de 10 de marzo, sobre «obras urgen-
tes de mejora y consolidacién de regadios, con objeto de obtener un
adecuado ahorro del agua» (48);

— por otro lado, se ha desarrollado el programa ALBERCA para el cono-
cimiento de los usos y derechos del agua, aspecto central en la plo-
nificacién y gestién, con el objetivo de solucionar problemas técnico-
administrativos relativos a la gestion de los recurso hidricos vy, asf,
restablecer la eficacia administrativa (49);

— en cuanto a la gestién eficaz de los abastecimientos urbanos, «la Estra-
tegia» hace suyas las previsiones contenidas en el articulo 30 de la

Ley 10/2001, de 5 de julio, que aprueba el Plan Hidrolégico Nacio-

(48) En realidad este Real Decreto tiene como objetivo no sélo la obtencién de un ahorro
del agua, sino que también trata de incorporar recursos no convencionales al sistema de riego,
como son las aguas procedentes de la desalacién y de la depuracién de aguas residuales de
nicleos urbanos.

(49) La implantacién del Programa informético es para todas las Comisarias de Aguas, como
herramienta de trabajo propia, y para acometer la tramitacién de los expedientes administrativos y
revisar los derechos inscritos en los Libros de Aprovechamientos.
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nal, es decir, mejorar el rendimiento hidréulico de los sistemas, reali-
zar dobles redes de distribuciéon de aguas, limitar la plantacién de
especies vegefales fuertemente demandantes de agua y fomentar el
uso de aguas recicladas (50), especialmente para usos deportivos,
l¢dicos o recreativos;

también, con el objeto de asegurar los abastecimientos para los nue-
vos desarrollos urbanisticos, «la estrategia» hace referencia a lo orde-
nado por el articulo 15 de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo:
«3. En la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacién debe-
rén recabarse al menos los siguientes informes, cuando sean precep-
tivos y no hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente ni
deban emitirse en fase posterior del procedimiento de conformidad
con su legislacién reguladora: a) El de la Administracién Hidrogré-
fica sobre la existencia de recursos hidricos necesarios para satisfa-
cer las nuevas demandas y sobre la proteccién de dominio piblico
hidréulico»;

desde la 6ptica de los vertidos, se hace referencia a la necesidad de
disponer de la «Autorizacién Ambiental Integrada» y la inscripcién en
el correspondiente registro de las instalaciones que emitan conta-
minacién al agua (ley 16/2002, de 18 de julio y Real Decreto
508/2007, de 20 de abril);

se potencian decididamente los Centros de Intercambio de los Dere-
chos del Agua conocidos, también, como los futuros «Bancos Publi-
cos» de agua (que previsiblemente se ampliarén a los intercambios
intercuencas), es decir, un mercado del agua bajo el control piblico,
de lo que es buena muestra el Real Decreto-ley 9/2006, de 15 de
septiembre, asi su Disposicién Final Tercera establece: «Los Centros de
intercambio de derechos del uso del agua de las cuencas quedan
autorizados para realizar ofertas piblicas de adquisicién, temporal o
definitiva, de derechos de uso del agua con el fin de destinar los
recursos adquiridos a: La consecucién del buen estado de las masas
de agua subterrénea o a constituir reservas con finalidad puramente
ambiental, tanto de manera temporal como definitiva. La cesién a las
Comunidades Auténomas, previo convenio que regule la finalidad de

(50) Es el Real decreto 1620/2007, de 7 de diciembre, el que establece el régimen juridico
de la reutilizacién de las aguas depuradas, donde se define el concepto de reutilizacién y se intro-
duce la denominacién de aguas regeneradas, derogando expresamente los arficulos 272 y 273 del
reglamento de Dominio Piblico Hidrdulico. Ademés, este Reglamento de reutilizacién tiene carécter
basico sobre sanidad y medio ambiente y sobre contratos y concesiones administrativas (Disposicién
Final Primera).
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la cesién y posterior utilizacién de las aguas. La cesién deberd ins-
cribirse en el Registro de Aguas de la cuencas.

Otro de los objetivos de la Estrategia es «asegurar la sostenibilidad
ambiental y la calidad del recurso hidrico, garantizando el abastecimiento a
la poblacién y el uso productivo sostenible del mismo dentro del ambito de la
Directiva Marco del Agua. Dentro de este objetivo, la Estrategia se refiere al
Programa Agua que, en realidad, es el contenido del Real Decreto-ley 2/2004,
de 18 de junio, que sustituye el trasvase del Ebro, y que ha de situarse en el
estricto dmbito de la planificacién, destacando las actuaciones de depuracién
de aguas residuales, de regeneracion y reutilizacion de las aguas, mejora del
abastecimiento y de riego, y la construccién de plantas desaladoras.

Sin embargo, ademds de lo anterior, destaca la preocupacién por el
incumplimiento, por parte de Espafia, de la Directiva 91/272/CEE, sobre tra-
tamiento de aguas residuales urbanas (51) que dio lugar al Plan Nacional de
Saneamiento y Depuracién 1995-2005. Por ello, el Ministerio de Medio
Ambiente, en colaboracién con las Comunidades Auténomas, redacté el «Plan
Nacional de Calidad de las Aguas: Saneamiento y depuraciéon 2007-2015»,
que intenta dar respuesta a los incumplimientos del Plan anterior, a los obje-
tivos medioambientales de la Directiva Marco del Agua (con su horizonte de
2015 —buen estado ecolégico—) asi como las previsiones del Programa
A.G.U.A. Este Plan Nacional de Calidad de las Aguas, que recibié el visto
bueno del Consejo de Ministros el 8 de junio de 2007, es definido en su pro-
pio contenido como «documento de coordinacién y colaboracién entre admi-
nistraciones competentes en el campo del saneamiento y la depuraciéns.

Este documento estd inspirado en los principios de cooperacién, colabo-
racién y asistencia y solidaridad territorial. El plan se enfoca a través de la
participacién activa de las Comunidades Autébnomas y de las Corporaciones
Locales (52), por ser los responsables del cumplimiento de la Directiva
91/272/CEE. Sin embargo, se incluyen los Organismos de Cuenca (por su
competencia en el control de vertidos de las Estaciones Depuradoras de Aguas
Residuales Urbanas a los cauces piblicos de cuencas intercomunitarias) y los
agentes sociales. Ademds, la ejecucién del Plan Nacional de Calidad de las
Aguas esta concebido para llevarse a cabo a través del Programa de Medi-
das (de los Planes Hidrolégicos) en las diferentes Demarcaciones Hidrogréfi-

(51) Cuya transposicion al Derecho espafiol se efectué mediante el Real Decreto Ley 11/1995
y el Real Decreto 509/1996.

(52) Ya que como recuerda el propio documento, en relacién con el saneamiento de las aguas
residuales urbanas y, en concreto, «el alcantarillado», «los colectores», «el tratamiento y la depura-
cién» son competencias de las Corporaciones Locales reguladas en la Ley de Bases de Régimen
Local.
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cas. Desde el punto de vista financiero (financiacién y ejecucién de todas las
inversiones pendientes), la solucién se reedita como en el plan anterior, es
decir, a través de Convenios Bilaterales entre la Administracién General del
Estado y las otras Administraciones competentes, con el objeto de establecer
las condiciones para materializar las aportaciones y los compromisos de cada
parte y, sobre todo, lograr la repercusién de los costes de los servicios del
agua.

Madrid para Zaragoza 14 de octubre de 2008
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