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Este documento pretende ser un analisis sobre el uso de
los fondos Next Generation para conseguir una gestidn
sostenible del agua. Por eso el Gobierno de Espafia ha
elaborado el Plan de Recuperacién, Transformacion y
Resiliencia (PRTR). El enfoque del documento hace
mencion al papel clave del agua en el mantenimiento y
restauracion del buen estado del medio. La idea se basa
en el hecho que es necesaria una gestion del agua
respetuosa con el entorno, que aporte garantia de
recurso y de los servicios ecosistémicos que nos
proporciona. Por tanto, para el futuro es necesaria una
gestion integrada del agua en todos sus ambitos (aguas
continentales, subterraneas, dulces, salobres, de
transicidn y costeras). También debe tenerse en cuenta
la relacién entre los sistemas acuaticos y los ecosistemas
terrestres que dependen de ellos. Esta orientacion es la
que propone la Directiva 2000/60/EC del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la
gue se establece un marco comunitario de actuacién en
el ambito de la politica de aguas (DMA) aprobada hace
dos decenios.

Para cumplir lo que dice la DMA, los organismos de las
cuencas fluviales de la Unidon Europea (UE) estan
elaborando los planes de tercer ciclo de planificacion
hidroldgica, que en Espafia en estos momentos estan en
fase de consulta publical. Esta previsto que se aprueben
a lo largo de 2022. Antes ha habido dos ciclos de
planificacidn, el primero de 2010 a 2015 y el segundo o
de 2016 a 2021. Por tanto, actualmente ya se tiene una
vision de los resultados de la aplicacion de la DMA y de
la consecucién, o no, de los objetivos ambientales de los
dos ciclos de planificacion anteriores. Este es el ultimo
ciclo de planificacion que la UE ha fijado para alcanzar los
objetivos que la DMA propuso cuando se aprobd en el

! https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-
hidrologica/sintesisborradoresplanes tcm30-528453.pdf

ano 2000. Es decir, si se cumple lo que dice la DMA, en
2027 todas las masas de agua de la UE deberian haber
logrado un buen estado para las masas de agua
naturales, o un buen potencial para las masas de agua
fuertemente modificadas, salvo que se hayan asumido
objetivos menos rigurosos, que hayan sido
adecuadamente justificados por motivos de interés
general 'y  costes econdmicos o  sociales
desproporcionados (el concepto de coste
desproporcionado también esta en debate en la UE).

El gobierno de Espafia ha decidido que parte de los
fondos Next Generation se utilicen para las inversiones
previstas en los planes de cuenca de tercer ciclo de las
diferentes demarcaciones hidrograficas para conseguir
los objetivos ambientales previstos. Por ello, una parte
de los fondos del PRTR se utilizara para |la
implementacién de la DMA y para mejorar sistemas de
regadio, lo que se espera tendra una clara incidencia
sobre la calidad y la cantidad del agua. La pregunta que
surge es si los fondos del PRTR serdn importantes en la
estrategia espaiola de implementacion de la DMA para
alcanzar los objetivos ambientales fijados para 2027. Por
eso, en este documento examinamos las inversiones de
los programas de medida de los diferentes planes
hidroldgicos de las cuencas hidrograficas espafiolas,
comparadas con cédmo se utilizan los fondos destinados
al ciclo del agua del PRTR?.

También reflexionamos sobre los obstaculos y las
incertidumbres que pueden dificultar la recuperacién y
conservacion de los ecosistemas acuaticos. Existen
aspectos como el cambio climatico o la complejidad en
la gobernanza de la gestion del agua que pueden impedir

2 https://portal.mineco.gob.es/es-
es/ministerio/plan_recuperacion/Documents/Plan-de-Recuperacion-
Transformacion-Resiliencia.pdf
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o retrasar los objetivos de sostenibilidad requeridos por
la DMA vy la utilizacién de los fondos del PRTR.

En las conclusiones tratamos de responder a tres
preguntas:

— ¢éSera el PRTR (es decir, el programa Next Generation)
un instrumento de cambio de paradigma en la
concepcion del ciclo del agua?

— ¢Los fondos del PRTR seran un elemento clave para
alcanzar los objetivos ambientales de la DMA?

— ¢Qué obstaculos y otras problematicas pueden poner
en riesgo la realizacion y éxito de las acciones del PRTR?

1. Introduccion

El agua forma parte de los ecosistemas como un
elemento esencial para su funcionamiento. Si queremos
que el agua pueda ser utilizada como recurso, y que este
sea de calidad y perdure en el tiempo, primero debe
asegurarse la integridad y la funcionalidad de los
ecosistemas acuaticos. También se debe conseguir un
buen estado quimico y cuantitativo de las aguas
subterraneas. No se puede satisfacer un uso si ello
supone cambios en la biodiversidad bioldgica y en la
funcionalidad de los ecosistemas acudticos. Hay que huir
de la asuncién que a menudo se hace que para asegurar
ciertos usos se puede sacrificar la integridad de los
ecosistemas. Tarde o temprano, un uso no sostenible del
recurso acaba repercutiendo también sobre su
disponibilidad. Los recursos son finitos y reciben diversas
presiones antropicas que afectan tanto a su calidad
como a la cantidad. La crisis climatica (IPCC, 2021) y la
pérdida continuada de biodiversidad (IPBES, 2019)
pueden empeorar aun mas la situacién actual de los
ecosistemas y, por tanto, se necesitan politicas que
promuevan el uso racional y sostenible de los recursos y
la prevencién de su deterioro.

En la actualidad, el uso intenso que hace el hombre del
agua provoca que debido al incremento del consumo en
algunos lugares los rios no lleguen al mar. Como
resultado del deshielo de las grandes masas de agua
dulce helada del Artico y de la Antartida, el nivel del mar
sube unos milimetros cada afio, con previsiones que a
finales del siglo XXI el nivel del mar podria aumentar mas
de un metro en determinadas zonas del mundo. Todo
dependera de lo que ocurra con las emisiones de gases
de efecto invernadero a la atmodsfera, y, en
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consecuencia, con el incremento de la temperatura
media. Esta vision global es muy distinta segun las
regiones de la Tierra. En algunas zonas los rios llevan mas
agua por el deshielo (pero esto se acabard en 5-40 afios,
segln la region), y en otras se han agotado ya los
glaciares y también otras fuentes de agua, y la sequia se
ha transformado en crénica (por ejemplo, en zonas
donde llueven 200 o menos litros por metro cuadrado al
afio, y la mayoria del agua se utiliza para usos humanos).
En resumen, el hombre esta cambiando el ciclo del agua
por su forma de explotar la naturaleza, el uso que hace
de los combustibles fésiles y la elevada dependencia del
agua como recurso.

Dado que el futuro se presenta problematico, al menos
incierto, en cuanto a recursos y calidad del agua, en los
ultimos afios se ha hecho un esfuerzo importante para
ser mas eficientes en todos los procesos que tienen lugar
en el ciclo del agua. Actualmente existen diferentes
herramientas  tecnolégicas  para hacer mas
transparentes, eficientes y rapidos todos los pasos que
tienen lugar en el ciclo del agua, de modo que la
tecnologia puede ayudar a resolver los problemas de
escasez y contaminacion del agua. Efectivamente, todas
estas herramientas son muy utiles y lo seran en el futuro;
nos ayudaran a ahorrar agua, a alertar de crecidas y
aguaceros inminentes, a impedir la contaminaciéon o
incluso a mejorar los procesos de economia circular de
forma que se generen mas recursos y se ahorre energia
(por ejemplo, las depuradoras de aguas residuales como
biofactorias). También se espera una mejora de la
gobernanza a través de planes de accion y coordinacion,
como los planes de sequia, o los Water Safety Plans que
promueve la OMS en Europa (WHO, 2021). Pero la
cuestion es si con todo esto sera suficiente, éllegaremos
a tiempo?

Nos podriamos preguntar si es necesario un cambio de
paradigma en el que, ademas de aplicar todas las
herramientas tecnoldgicas para mejorar el ciclo del agua,
sea una prioridad conservar o recuperar el buen estado
ecolégico de los ecosistemas acuaticos. El cambio de
paradigma significa cerrar en lo posible el ciclo del agua,
y que esto sea compatible con mantener el buen estado
de las aguas. Por eso es necesario asegurar la presencia
de unos caudales ambientales suficientes en los rios que
permitan mantener la biodiversidad y funcionalidad
ecoldgica, incluidos los caudales que deben llegar al mar,
y las crecidas necesarias para transportar los sedimentos
asociados (fuente de nutrientes y estructura para los
ecosistemas). El balance hidroldgico entre usos, recursos
y protecciéon ambiental es fundamental para garantizar
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el buen estado de las aguas superficiales (continentales,
costeras y de transicion), y el buen estado cuantitativo y
quimico de las aguas subterrdneas, que son valiosas
reservas de recurso, especialmente en tiempos de
escasez, que sustentan importantes zonas sin suficientes
cursos de agua superficiales. También hay que tener en
cuenta que las reservas de agua del suelo son el sostén
de fuentes y ecosistemas acuaticos temporales que
tienen una elevada biodiversidad y que son
extremadamente vulnerables; de ahi también la
importancia de la gestién forestal y de las cuencas para
el sostenimiento de los pequeiios rios y rieras, las
surgencias de fuentes y manantiales, y el curso del agua
hasta el mar. De hecho, buena parte de este cambio de
paradigma se encuentra ya en la ley europea que
promueve una gestidn sostenible del ciclo del agua, la
Directiva Marco del Agua (DMA). Esta ley sigue los
principios de la gestién integrada del agua (GIA). Para
saber lo que queremos, y cudl es la situacion actual de la
sostenibilidad del ciclo del agua, primero debemos ver
los objetivos de la GIA y cudl es la situacion en el
desarrollo y cumplimiento de los objetivos ambientales
de la DMA en Espafia.

2. La gestion integrada del agua (GIA)

La solucién a la crisis de los recursos hidricos y la
degradacidon de los ecosistemas acuaticos requiere la
gestidn integrada del agua (GIA). Segin la ONU, es “la
gestidn de los recursos naturales de una cuenca fluvial
con el fin de controlar y compaginar la utilizacion y
conservacion de los recursos, garantizar la biodiversidad,
minimizar la degradacion de los ecosistemas terrestres y
acuaticos, y alcanzar los objetivos de gestion y los
objetivos sociales acordados por todas las partes
interesadas”. La gestion integrada del agua forma parte
de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) definidos
por la ONU en su indicador 6.5.1. Algunos estudios han
sefialado cdmo con la GIA es posible alcanzar
incrementos en los rendimientos agricolas (13 %) vy
disminuir la huella hidrica (Vallum et al., 2020) y, por
tanto, no se compromete el desarrollo econdmico.

Este concepto lleva muchos afios intentando ponerse en
practica en muchos paises. En algunos se han alcanzado
importantes hitos, con metodologias bien contrastadas
y consolidadas. Se han realizado muchos esfuerzos en la

3 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-
green-deal es
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definicion de los caudales ambientales (llamados
también ecoldgicos), que segun la legislacidn espaiiola se
consideran una restriccion previa a los usos y que tienen
un papel destacado en los planes de cuenca del tercer
ciclo de planificacion hidroldgica en Espafia. Solo prima
el uso potable en situaciones de emergencia o
excepcionalidad respecto al mantenimiento del buen
estado de los ecosistemas acuaticos. El problema de la
gestién integrada del agua radica en como se
implementa, y especialmente en los costes que se
derivan; no solo los econdmicos, sino también sociales y
politicos. Hay mucha normativa en todo el mundo que va
en esa direccion. Los fondos Next Generation pretenden
avanzar en esta direccion y, por tanto, es necesario
valorar si las acciones que se quieren emprender en
Europa y Espafia con estos fondos son suficientes y
pueden favorecer la implementacién de la GIA en
nuestras cuencas hidrograficas.

La GIA se basa en la unidad de cuenca (en la DMA se
habla de demarcacidn hidrografica, que esta compuesta
por una o varias cuencas fluviales) como dambito de
planificacién y gestidon. Dentro de la demarcacién
hidrografica se encuentran diferentes ecosistemas
acuaticos (lagos, rios, embalses, humedales, aguas
costeras, aguas de transicion, etc.), que han sido o seran
modificados por los cambios producidos tanto por el
hombre como por la propia dindmica natural (ciclos de
afios secos y humedos, crecidas, sequias, etc.). Los
cambios que se prevén por el cambio climatico y
ambiental producido por el hombre en la era del
Antropoceno (Crutzen y Stoermer, 2000) son, por ahora,
el principal motivo de preocupacion de cara al futuro. La
politica de aguas europea en el marco del Pacto Verde
Europeo (Green Deal)® pretende abordar el problema a
través de la gestion sostenible de los recursos. El fondo
Next Generation, entre otras cosas, puede ser una
aportacién importante para poder alcanzar estos
objetivos. La GIA tiene también una parte muy
importante de gobernanza, de cémo los planes se llevan
a cabo y quién los lleva a cabo. A pesar de existir unas
lineas de trabajo bien marcadas e inversiones
programadas, a menudo el propio funcionamiento de la
Administracion necesita un cierto tiempo de adaptacion
y cambio en las tendencias y costumbres de
funcionamiento adquiridas durante décadas. Esto se ve
precisamente con la lentitud en la toma de decisiones y
la poca agilidad frente a los cambios. La Administracién
espafola sigue siendo una maquina lenta en la que los
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tramites administrativos impuestos y la prudencia en la
toma de decisiones dificultan una accién répida para
resolver los problemas.

La percepcidn social de la importancia de lo que es y lo
que significa la GIA, y del cambio de paradigma que
supone (énfasis en la sostenibilidad y no en el recurso),
es muy baja. Muchos de los cambios necesarios en el
ambito regional y local se tropiezan en esta vision
limitada de la gestion del agua como recurso. Los
ciudadanos no son conscientes de los cambios que
promueve Europa y la normativa europea se ve muchas
veces como un obstdaculo para alcanzar los objetivos de
los distintos actores. Las normas europeas han sido
consideradas muchas veces como un obstaculo al
desarrollo econdmico por el hecho de querer imponer
modelos que se consideran poco adecuados por los
paises del sur de Europa. A menudo, se busca una
solucién rapida y local, sin tener en cuenta el contexto
global y los grandes pactos sociales y ambientales
necesarios para garantizar la sostenibilidad del recurso y
del medio. Es necesaria, pues, mucha pedagogia para
convencer a los gestores ya la sociedad de que sin una
vision global de los problemas del agua no hay futuro.
Aunque la participacién publica ya es una realidad en los
planes espafioles (esta incluida en todos los planes de
cuenca) la forma en que se ha hecho, y la manera en que
esta participacion se recoge en los planes, ha generado
preocupacion en muchos participantes y una critica
constante por parte de muchas entidades ambientales y
sociales por la poca consideracion que ha recibido por
parte de la Administracion (La Roca et al., 2021).

2.1. Una legislacidn para una gestion integrada del
agua (GIA) en Europa: la directiva marco del agua
(DMA)

Si el PRTR debe servir para mejorar el estado de las
aguas, esto debe hacerse cumpliendo lo que dice la
DMA. La DMA, como hemos dicho, es la norma con la
que se dotaron a los paises de la UE para intentar que el
ciclo del agua en toda Europa fuera sostenible en el
tiempo, siguiendo los principios de la GIA. La DMA pone
especial énfasis en la consecucidn de los objetivos, mas
que en la forma detallada de cémo hacerlo. Por eso
incorporé el concepto de buen estado de la masa de
agua, que va mas alld de la calidad fisico-quimica o
necesidades de calidad para determinados usos, y que
implica el sostenimiento o logro de una buena estructura
y funcionamiento de los ecosistemas acuaticos o los

4 https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-
hidrologica/marco-del-agua/default.aspx
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estrechamente vinculados con el agua (tanto de aguas
dulces, como salobres y marinas), un buen estado
cuantitativo de los acuiferos (extracciones y surgencias
similares a la recarga) y un buen estado quimico (con
ausencia de contaminacion). El buen estado es garantia
de recurso en cantidad y calidad, suficiente para los usos
humanos, permitiendo a la vez mantener la
biodiversidad y el funcionamiento de los ecosistemas
acuaticos.

La DMA también incorpord, como objetivo adicional, la
sostenibilidad econdmica para conservar o alcanzar el
buen estado de las masas de agua a través de la
recuperacion de los costes de los servicios del agua como
herramienta fundamental para garantizar la financiacién
y el sostenimiento de las medidas a implantar. El analisis
de los costes del agua es un elemento esencial para una
gestidén correcta, y debe incorporar tanto los costes
financieros (inversién, mantenimiento/explotaciéon vy
amortizacién) como los costes ambientales (costes
asociados a la pérdida de servicios debido al mal estado
de las masas de agua); y el coste del recurso (coste
marginal del uso ineficiente o inadecuado del agua). Qué
es, qué pretende y cual ha sido el proceso de
implementacién en Espafia de la DMA, se puede
encontrar en la web del Ministerio de Transicion
Ecoldgica y Reto Demogréfico (MITERD).

Para guiar a los estados miembros de la UE en la forma
de implementar la DMA, esta preveia un proceso
pautado de implantacidn, con tres ciclos para llegar a
2027 con todas las masas en “buen estado”. Como
hemos dicho, en 2021 se han completado dos ciclos de
planificacidn, y se prevén aprobar los nuevos planes de
cuenca (de tercer y ultimo ciclo) a lo largo del afio 2022,
para ser ejecutados a lo largo del periodo 2022-2027. La
puesta en practica en Espafia hasta ahora ha tenido poco
éxito. La mayoria de organismos de cuenca no han
logrado invertir mas del 50 % de lo previsto en los planes
desarrollados de primer y segundo ciclo, y una gran
cantidad de masas de agua permanecen todavia en mal
estado. Esta situacion se explica, en gran parte, por los
problemas econdmicos y financieros de las ultimas
décadas y por la elevada fiscalizacién de los procesos
administrativos de contrataciéon e inversidn. Pero
también, y en gran medida, por la ausencia de un cambio
efectivo y decidido en el modelo de desarrollo que exige
el cumplimiento de las directivas de proteccién del
medio. Sorprende constatar el escaso porcentaje de
proyectos planificados, ya que de los fondos previstos
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hasta 2033, solo se han ejecutado el 10 % (tabla 1). Un
conjunto de circunstancias se han juntado y han hecho
imposible, o poco efectivo, el cambio de paradigma que
propone la GIA y la DMA, y que es necesario para
conseguir un equilibrio efectivo entre el uso del agua
como recurso y como elemento fundamental del
funcionamiento de los ecosistemas.

La presentacion de los planes de gestién del agua de
tercer ciclo en Espafia (julio de 2021) parece indicar un
importante cambio de rumbo en el modelo de gestidn.
Por primera vez, y de forma clara para todas las
demarcaciones hidrograficas, el objetivo se centra en
disminuir u optimizar las demandas, mejorar la eficiencia
en el uso del recurso y cumplir los objetivos ambientales.
En el conjunto de planes de cuenca (o planes
hidroldgicos) se prevén 20.000 millones de inversion en
los proximos seis afios (2022-2027) (tabla 2). De estos

planes, un tercio corresponden a cuencas
intracomunitarias, gestionadas por los gobiernos
autondmicos, y dos tercios a las cuencas

intercomunitarias, que atraviesan diversas comunidades
auténomas y que estdn gestionadas por organismos que
dependen directamente del Estado (las confederaciones
hidrograficas). Existe el compromiso de financiar con los
fondos del PRTR solo las inversiones relacionadas con la
Europa verde (Pacto Verde). Un ejemplo del cambio de
modelo que promueve el Ministerio lo tenemos con la
desaparicion de los planes de tercer ciclo de los mas de
cien nuevos embalses incluidos en los planes de primer
y segundo ciclo, muchos de ellos sin un claro analisis de
viabilidad econdmica, social y ambiental. Se han
reducido a solo 15 en los actuales planes de tercer ciclo,
y de estos, 10 tendran que superar el correspondiente
tramite ambiental (pendientes todavia de autorizacion).
Parece, pues, que ahora si se pretende un cambio de
paradigma, la cuestion es si se hard efectivo con la
suficiente rapidez, y qué papel tendra el PRTR.

Tabla 1. Gasto ejecutado de las inversiones programadas para el
periodo 2015-2033.

Inversion (millones de euros)

Inversion ejecutada a 2019 4.468,19
Medidas finalizadas 1.518,14
Completadas-Periddicas 2.673,16
Medidas en marcha 276,89

Inversion por ejecutar hasta 2021 18.057,87

Inversion por ejecutar hasta 2033 43.451,55
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Tabla 2. Inversiones en el ciclo del agua por parte del MITERD en el
ciclo de planificacion (2022-2027). Inversidn prevista (en millones de
euros).

Concepto AGE-Agua  Otros agentes Total

1. Planificacidn, control y gestion 773,59 389,22 1162,8
2. Objetivos ambientales 3.117,19 7429,29  10546,47
3. Gestion de inundaciones y seguridad de presas 1.044,48 729,52 1774
4. Desalinizacion y reutilizacion 730,08 272,09 1002,17
5. Atencion de usos: abastecimiento y regadio 1.301,37 3840,48  5141,85
6. Infraestructuras grises 976,42 124,69 1101,12
7. Otras inversiones 43,43 46,48 89,9
Total 7.986,85 12.831,76 20.818,61

%
5,59
50,66
8,52
4,81
24,7
5,29
0,43
100,00

Fuente: Miterd.

3 Grupo de trabajo constituido por la Comision Europea dentro de la
Estrategia Comun de Implantacion de la Directiva marco del agua
(2000/60/EC) para trabajar y elaborar guias respecto al andlisis del
estado ecoldgico y quimico de las aguas superficiales y marinas, y el
estado quimico y cuantitativo de las aguas subterraneas

Fuente: diario El Economista (julio 2021).

¢Cual es la situacidn actual del estado de las masas de
agua en Europa y Espafia después de dos ciclos de
planificacién? Es necesario saber esta informacion para
conocer el alcance del trabajo que hay que realizar en los
proximos afios y cdmo ayudara el PRTR. De la tabla 2 se
desprende que es necesaria una gran inversién en los
proximos anos, y es necesario saber si los fondos del
PRTR supondran una aportacion relevante para impulsar
el cambio. Para saber cual es la situacion, examinemos
primero cdmo estan nuestras masas de agua.

3. Diagnéstico: el estado de las masas de agua
en Espaia y en Europa

Con el fin de interpretar y desarrollar correctamente la
DMA, la Comisidon Europea aprobd una Estrategia Comun
de Implantacién (Common Implementation Strategy,
CIS) que ha establecido, a lo largo del tiempo, varios
grupos y subgrupos de trabajo para resolver o
interpretar temas concretos de la DMA. Uno de estos
grupos de trabajo, el Grupo ECOSTAT®, es un comité de
implementacién de la DMA, focalizado en concretar los
procedimientos y protocolos de trabajo y la
intercomparacién y calibracion entre los diferentes
estados y regiones de la UE de las metodologias y las
bases de datos. La Agencia Ambiental Europea
(European Environmental Agency, EEA) elaboré un
informe en 2018 con la valoracién conjunta del estado
de las masas de agua de los estados miembros de la UE®.
En este informe se observa cémo a los 18 afios de que se
aprobara la DMA, la mejora en el estado de las masas de
agua ha sido escasa (figura 1). Después de 20 afios de
implementacion de la DMA, menos del 40 % de las aguas

(https://ec.europa.eu/environment/water/water-
framework/ecological status of surface waters/index en.htm).

6 “European waters. Assessment of status and pressures 2018”.
European Environment Agency. DOI: 10.2800/303664
(https://www.eea.europa.eu/publications/state-of-water).
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superficiales en Europa alcanzan el buen estado momento y, por tanto, no es raro que no haya sido
ecoldgico y el buen estado quimico, y se espera que posible alcanzar los objetivos previstos.

deberia ser cercano al 100 % antes de finales de 2027. . . .
Figura 2. Porcentaje de masas de agua superficiales (MASP) en buen

Figura 1. Porcentaje de masas de agua por debajo del buen estado en estado en los distritos hidrograficos de Espafia
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El estado de las aguas subterraneas en toda Europa es

o . . L eneralmente mejor que el de las aguas superficiales
Puede parecer que en Espafia existen varios distritos de g jorq g P !

. . L, pero también estd lejos de los objetivos esperados. El
color azul en la figura 1, y que la situacién es

. o buen estado quimico se alcanza en el 74 % de las masas
relativamente buena, pero no es real. En Espaia

(cuencas intercomunitarias) hay 4.098 masas de agua,
un 68 % de las cuales estan en buen estado’. Pero en
realidad los valores van del 30 % al 80 %, y los valores
mas bajos son los de las cuencas mediterraneas (Jucar,
cuencas internas de Cataluiia, Segura, y los mds altos en
la zona mas humeda del Cantabrico y Galicia). De todas
formas, existen muchas demarcaciones hidrograficas
qgue no han estudiado algunas masas de agua o no han
empleado ciertos indicadores o normas de calidad
ambiental debido a su complejidad, y han sobreestimado
la valoracidn del estado ecolégico de muchas masas. Si

de agua subterraneas, y el buen estado cuantitativo en
el 89 %. En Espaia son el 65 % y el 76 % respectivamente
(figura 3). En cuanto a la presencia de contaminantes
persistentes y prioritarios, el porcentaje de masas de
agua superficiales que estan en buen estado es solo del
38 %. La mayoria de incumplimientos se deben a la
presencia de mercurio, compuestos perfluorados (PFOS)
y polibrominados (PBDE) de uso industrial y doméstico,
y algunos plaguicidas que se detectan bioacumulados en
biota y sedimentos.

. . o Figura 3. Porcentaje de masas de agua subterranea (MASb) en buen
miramos en detalle lo ocurrido en los distritos estado en Espaiia. El objetivo para 2021 era del 66,5 % (y se ha

hidrograficos espafioles (figura 2), vemos que ninguno alcanzado el 56 %)
ha alcanzado el valor de mejora de las masas de agua que
previé en 2015 (barras azules). Algunas se han quedado
muy lejos (por ejemplo, Tajo o Segura; TAJ i SEGA en la
figura 2), mientras que otras (por ejemplo, cuencas
internas de Catalufia o del Jucar), que no hicieron una
estimacion tan optimista de los resultados que debian
alcanzar, se han acercado mas al objetivo previsto. De
todas formas, tanto unas como otras tienen todavia un
grado de consecucidn de buen estado de las masas de
agua bajo, y queda mucho trabajo por hacer. Como
hemos dicho antes, solo un 10 % de las inversiones
previstas hasta 2033 se han podido ejecutar hasta el

= MASb buen estadot quimico = MASb buen estado cuantitativo = MASb buen estado global

Fuente: MITERD.

El mismo informe también revela que las principales
presiones significativas en las masas de agua superficial
provienen de las alteraciones hidromorfolégicas (40 %),

7 https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-
hidrologica/sintesisborradoresplanes tcm30-528453.pdf

Pagina 6


https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/sintesisborradoresplanes_tcm30-528453.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/sintesisborradoresplanes_tcm30-528453.pdf

epeG

Grupo de Opinion y Reflexion en Economia Politica

por alteracion de los cauces (azuds, esclusas, embalses)
0 encauzamientos de cursos fluviales con detraccién de
caudales, etc. Cabe destacar la presidn de las fuentes
difusas (38 %), mayoritariamente fruto de la actividad
agraria o de la deposicion atmosférica. En el
Mediterraneo, el apego por extraccion de agua aumenta
hasta el 40 % de las masas de agua, superficiales y
subterraneas. Este es un problema complejo que
requerira fuertes inversiones, especialmente teniendo
en cuenta los escenarios de cambio climatico en un
futuro.

4. La recuperacion de los costes de los
servicios del agua

Uno de los objetivos de la DMA es que los costes de los
servicios del agua se recuperen de forma total o casi
total. Los servicios deberian pagarlos los usuarios, hecho
gue en gran parte ya es asi en el ciclo doméstico del
agua, y lo es gracias, parcialmente, a la aportacion de
fondos europeos (especialmente para la construccion de
estaciones depuradoras de aguas residuales, EDAR). En
Catalufia, el canon del agua permite recuperar los costes
de mantenimiento, reposicion y explotacion de los
servicios directamente de la mayoria de usuarios. En el
caso de la agricultura, una cantidad importante del
servicio y de la inversidon se realiza a través de la
subvencion publica (Politica agraria comun, PAC), y el
usuario paga un precio reducido.

En 2016, la Comision Europea lanzé una iniciativa para
conocer los beneficios econdmicos de la politica
hidrolégica de la UE y los costes de no implementar la
Directiva Marco del Agua®. Las conclusiones estaban
claras, el buen estado de las masas de agua aportan
servicios y bienestar. Es necesario, por tanto, considerar
la inversion en la recuperacidon y mantenimiento del
buen estado de las masas de agua como un elemento
esencial en el proceso de recuperacion de costes vy
sostenimiento econdémico. En Espafia, y especialmente
por los usos agrarios, este es un tema complejo y
polémico.

8 https://ec.europa.eu/environment/water/water-

framework/call for evidence.htm

9 Gloria De Paoli, Verena MattheiR y Pierre Strosser (ACTeon).
Comparative study of pressures and measures in the major river basin
management plans in the EU Task 4 b: Costs & Benefits of WFD
implementation. Guidance note on the assessment and reporting of
costs and benefits. September 2012.
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Una recopilacién y revision detallada de la informacion
de costes y beneficios previstos en los planes de gestion
del agua hecha por la Comisién Europea®, desvel6 una
excesiva diversidad de enfoques y una informacion
desigual segun el plan consultado. En el caso de los
costes, todavia era posible realizar una buena
aproximacion, con analisis estadisticos y agregaciones de
cifras de costes disponibles. Por el contrario, en el caso
de los beneficios, se pudo encontrar un nimero muy
limitado de estudios fiables. El analisis muestra que los
niveles mas bajos de recuperacion de costes se detectan
en el ambito de la agricultura, que oscilan entre el 20 %
y el 80 %, con una media del 50%. El elevado grado de
subsidios y los costes que posteriormente no se
recuperan hacen que el precio que paga el usuario sea
inferior al precio necesario para conseguir recuperarlos
y que se sostengan a lo largo del tiempo™°. En el caso del
distrito de cuenca fluvial de Cataluiia, el grado de
recuperacion de los costes de los servicios del agua se ha
cifrado en un 79 %!. En el caso del ciclo urbano del
agua, el porcentaje de recuperacion es del 77 %, ya que
muchos de los costes de mantenimiento y reposicion en
el alcantarillado de muchos municipios no se recuperan
completamente. En los usos industriales del agua el
porcentaje de recuperacion es del 86 %, y en el caso de
los usos agricolas el porcentaje de recuperacién es del 67
%. El porcentaje de recuperacién de costes del servicio
del agua en el conjunto de las demarcaciones
hidrograficas espafiolas, comparando los datos de 2015
con los datos obtenidos en 2018, se pueden consultar en
la tabla 3. Como se ve, en este ambito la DMA no ha
logrado tampoco el éxito esperado, y muestra uno de los
principales escollos para el cambio real y efectivo de
paradigma: es necesario recuperar los costes del ciclo del
agua, teniendo también en cuenta los servicios y costes
ambientales, para hacer efectiva una gestidon del agua
eficiente y sostenible. Se observa cdmo el porcentaje de
recuperacion de costes ha incrementado, pero aun asi se
mantiene por debajo de los niveles deseables. Nos
preguntamos también si los fondos del PRTR serviran
para incrementar y alcanzar un grado eficiente de
recuperacion de los costes asociados a los servicios del
agua, o si continuaremos con politicas de subsidios o mal
financiadas (tanto inversiones como costes de

10 EEA Technical report No 16/2013. Assessment of cost recovery
through water pricing. ISSN 1725-2237. DOI: 10.2800/93669.

1 pla de gestio del districte de conca fluvial de Catalunya (2022-2027)
que ofrece a informacidn publica la Agencia Catalana de I’Aigua (DOGC
num. 7301 de 03/02/2017).
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mantenimiento y reposicidon), mientras las masas de
agua siguen en mal estado.

Tabla 3. Recuperacion de los costes de los servicios del agua

% Recuperacion costes en el conjunto de
demarcaciones hidrograficas espafiolas

Servicios (para usos del agua)

2015 2018
Usos urbanos 71,14 71,35
Regadio/Ganaderia/Acuicultu 63,31 66,1
Usos industriales 72,34 75,53
Total 69,09 71,89

Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes y resumenes de los planes de cuenca de

diferentes demarcaciones hidrografiques publicados en la web del MITERD.

5. El fondo Next Generation y el Plan de
recuperacion, transformacion vy resiliencia
(PRTR) en Espana: ¢seran decisivos para
cambiar el modelo de gestién del agua?

Los fondos Next Generation son un instrumento

comunitario de financiacion destinado a Ia
transformacién de la economia comunitaria hacia una
economia mas verde, que cumpla con los objetivos de
desarrollo sostenible de las Naciones Unidas (ODS), y
gue se fundamenta en el Pacto Verde de la UE. El agua
es, en principio, una parte central en esta estrategia de
la UE, como se muestra en la figura 4. En el caso del agua
(dulce o marina), la estrategia se centra en el objetivo 3
(The sustainable use and protection of water and marine
resources), también con los objetivos 5 (Pollution
prevention and control) y el 6 (Protection and restoration
of biodiversity and ecosystems). También deben
aplicarse los criterios del Plan de accién Towards a cero
pollution in air, water and soil*> (mayo de 2021), y la
estrategia de la U E para 2030 sobre biodiversidad®3. Los
ecosistemas acuaticos son de los mas contaminados y los
que sufren una situacidn peor en cuanto a conservacion
de especies y habitats, con el mayor nimero de especies

en peligro de extincion.

Figura 4. Objectivos ambientales de los fondos Next Generation
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En Espafia, estos fondos quieren utilizarse para
recuperar la economia post-COVID-19, y fomentar un
cambio hacia la transicion ecolégica y la transformacion
digital para construir, en sintesis, una economia
diferente, y mas sostenible ambiental y socialmente. El
instrumento es el Plan de Recuperacién, Transformacién
y Resiliencia o PRTR*, al cual ya nos hemos referido
(figura 5). El PRTR se estructura en 4 ejes principales y 10
palancas, y destina muchas inversiones a la transicién
energética ya la transformacion digital, la economia
circulary las soluciones basadas en la naturaleza (Nature
Based Solutions, NBS), que forman los dos primeros ejes
de esta politica a los que se afiaden otros dos, Cohesion
social y territorial e Igualdad de género. En total hay 30
componentes. Es un documento complejo pero que
aporta una guia de intenciones y concreta una politica de
inversiones cuyos detalles se van conociendo poco a
poco.

En cuanto al agua, las acciones que debe financiar el
PRTR se localizan en la palanca 2 (Infraestructuras y
ecosistemas resilientes), e incluye el componente 4
(Conservacidon y restauracion de ecosistemas y su
biodiversidad) y el 5 (Preservacidon del litoral y los
recursos hidricos), que estan directamente relacionados
(tabla 4).

La forma de realizar las inversiones en el ciclo del agua
que ha elegido el MITERD (segun los criterios de la
Comision Europea?®) es a través del cumplimiento de la
Directiva Marco del Agua (DMA) y sus directivas hijas. Las
transferencias previstas por el PTRP espafiol representan
casi 70.000 millones de euros, que en términos historicos
corresponden a una cifra cercana al total de las
transferencias del Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER) que recibid Espaia en los primeros veinte afios
de estar en la Unidn Europea. Esta inversién supone
duplicar la inversidn publica en territorio espafiol hasta
alrededor de los 140.000 millones de euros des de ahora
y hasta 2026, que le acerca al 4 % del PIB. Esto supone
una fuerte inyeccién de capital en el periodo 2021-2026,
gue en su mayor parte se prevé que se ejecute en el
periodo 2021-2023 a través de pagos semestrales a
partir del segundo semestre de 2021, de acuerdo con el
cumplimiento de distintos hitos y objetivos pactados
entre el Gobierno de Espafia y la Comisién Europea.

1 https://planderecuperacion.gob.es/

5 https://ec.europa.eu/info/news/evaluation-eu-water-legislation-
concludes-it-broadly-fit-purpose-implementation-needs-speed-2019-
dec-12 en
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Figura 5. Estructura del Plan de recuperacién, transformacion y
resiliencia (PTRT). Se muestran los cuatro objetivos principales y las
diez palancas en que se divide
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Los temas relacionados con el agua suponen solo el 9 %
de los fondos que llegaran de Europa, y una cantidad
importante se destinara a la proteccion de la costa. Las
inversiones en el ciclo del agua del PRTR se realizan sobre
todo en el apartado Preservacion del litoral y los recursos
hidricos (Componente 5), dotado con una inversidn total
estimada de 2.091 M€, De estos 1.700 M€ se prevé que
se destinen al ciclo del agua a través de los planes de
cuenca de tercer ciclo (2022-2027), en tres partidas: 650
millones de euros seran destinados a saneamiento,
depuraciéon y mantenimiento de infraestructuras, 800
millones a restauracion ambiental, y 250 a digitalizacién.
No serviran para acciones especificas establecidas en el
PRTR, sino para conseguir los objetivos de la DMA. Por
tanto, se incorporan a los presupuestos que las
autoridades de cuenca utilizardn para los objetivos de la
DMA. Comparado con las inversiones necesarias en el
conjunto de las cuencas espafolas hasta 2033
(43.451,55 M€£), o con las inversiones no realizadas del
segundo ciclo de planificacion (18.057,87 M&€), la
cantidad de 1.700 M€ no es considerable. Es una
cantidad similar a la que realmente se ha invertido en los
ultimos seis afios (1.518,14 M€) segun latabla 1, y, desde
este punto de vista, podria considerarse relevante.

16 https://portal.mineco.gob.es/es-
es/ministerio/plan_recuperacion/Documents/Plan-de-Recuperacion-
Transformacion-Resiliencia.pdf
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Tabla 4. El agua en el Plan de recuperacién, transformacion y
resiliencia (PRTR)

Palanca 2 Infraestructuras y ecosistemas resilientes

e Componente 4: Conservacion y restauracion de ecosistemas y su biodiversidad
e Componente 5: Preservacion del litoral y los recursos hidricos
e Componente 6: Movilidad sostenible, seguray conectada

PP

Componente 5: Planificacién hid on y pri i6n de la costa: 2.091 M€ (9,5 %)

e C5.R1Actualizacion de la Ley de aguas, normativa derivada y planes y estrategias en materia
de agua.

e C5.11 Depuracion, saneamiento, eficiencia, ahorro, reutilizaciéon y seguridad de
infraestructuras (DSEAR)

©C5.12 Seguimiento y restauracion de ecosistemas fluviales, recuperacién de acuiferos y
mitigacion del riesgo de inundacion

e C5.13 Transicion digital en el sector del agua

e C5.14 Adaptacion de la costa al cambio climatico e implementacion de las estrategias marinas
y de los planes de ordenacion del espacio maritimo

El PRTR contempla también una serie de reformas y
ajustes de la normativa para garantizar un marco legal
favorable al incremento de inversiones en consonancia
con el Pacto Verde Europeo. Por eso es necesario revisar
una serie de planes, normativas y estrategias ya
existentes en materia de agua (Reforma de normativa,
componente C5.R1). Se pretende una revision del texto
refundido de la Ley de aguas, de sus principales
reglamentos (de planificacién y ordenacién del dominio
publico hidraulico) y otras normas derivadas, lo que
supone una buena oportunidad para encajar la
normativa actual a los requerimientos derivados del
Pacto Verde y los ODS en el campo de la gestidn del agua.
Esto también esta recogido en todos los planes de tercer
ciclo, pero en los planes de los diferentes Distritos
Hidrograficos no existe calendario para estas reformas,
que se atan a la transformacion digital.

Segun datos de un reciente documento de la Fundacion
Nueva Cultura del Agua (FNCA) (La Roca et al., 2021),
todo lo que se ha ido publicando de los fondos que
destinard el PRTR al agua es poco concreto. El
documento de la FNCA coincide en que los fondos que
de momento estan bien identificados en el PRTR que irdn
al ciclo del agua son los 2.500 M€ de los que hemos
hablado antes. Se prevé que otras cantidades sean
financiadas a través de los fondos del PRTR en otros
componentes que no estan bien detallados (como la
digitalizacion en los procesos de gestidn, control vy
regulacién, etc.). Tampoco queda claro cémo se
empleara en el ciclo del agua el dinero que el PRTR
destine a las comunidades auténomas. Por ejemplo, en
el Plan de gestién del Distrito de la cuenca fluvial de
Catalufia (cuencas internas) no estd previsto utilizar
dinero del PRTR, simplemente porque Catalufia todavia
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no sabia, en el momento de cerrar la propuesta de Plan
de gestidn del Distrito de cuenca fluvial de Catalufia, los
fondos que recibiria y a qué los destinaria. Lo mismo
ocurre con otro dinero que ird a administraciones
locales, a administraciones regionales o a empresas, que
en parte se pueden dedicar al ciclo del agua. Habra que
esperar un tiempo para evaluar los fondos del PRTR que
iran al ciclo del agua, pero todo apunta a que no seran
mucho mas que los 2.500 M€ que se estiman mediante
diferentes aproximaciones.

Algunas confederaciones hidrograficas han incluido
como gasto con cargo a los 1.700 M€ del PRTR los
proyectos mds maduros y supuestamente mads
ambientales de sus respectivos programas de medidas
para que se puedan ejecutar en el periodo 2022-2024 (o
a mas tardar antes de 2027). ¢Podemos saber como se
gastaran estos 1.700 M€ en las distintas cuencas
hidrograficas espafolas? Lo intentamos analizar a
continuacidn a partir de diversas fuentes.

5.1. Los programas de medidas y los fondos Next
Generation

El Ministerio de Transicion Ecoldgica y Reto Demografico
(MITERD) ha resumido las grandes medidas para intentar
alcanzar el buen estado de las masas de agua en cinco
grandes lineas:

e  Adaptacién al cambio climatico.

e Vertidos puntuales (especialmente urbanos e
industriales incluidas las depuradoras, con especial
atencion a los contaminantes emergentes).

e Contaminacién difusa (por la agricultura: nitratos,
plaguicidas).

e Recuperacion y restauraciéon de los ecosistemas
acuaticos, especialmente de la hidrologia y la
geomorfologia, y los caudales ambientales en rios y
surgencias ligadas a acuiferos (restauracion de los
procesos fisicos del ecosistema: la conectividad,
régimen de caudales ecoldgicos, restauracién de
riberas, habitats y procesos hidromorfoldgicos,
etc.).

e  Gestiodn sostenible de aguas subterraneas.

Como puede verse, en el tercer ciclo de planificacion
hidroldgica se prevé dar un impulso definitivo para
mejorar los ecosistemas y conseguir el buen estado de
las masas de agua, mas alld de los niveles alcanzados
actualmente (inferiores al 50 %). Los planes de cuenca se

7 https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-

hidrologica/
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han redactado con este objetivo y siguiendo las cinco
grandes lineas que antes se han detallado. De hecho, la
gran mayoria de planes de cuenca ya publicados, y que
actualmente estdn en fase de informacién publica,
apuestan por alcanzar umbrales de entre el 80 % y el 90
% de masas de agua en buen estado en 2027. Se
pretende conseguir este objetivo ambicioso mediante
los programas de medidas que han propuesto las
administraciones del agua en cumplimiento de la DMA.
Los programas de medidas detallan las inversiones a
realizar por cada masa de agua; son unas listas muy
largas, en las que es dificil encontrar la informacidn en
funcién de las fuentes de financiacién, en este caso,
saber si las inversiones serdn financiadas por el PRTR. La
mayoria de los datos se han obtenido de la pagina web
del MITERD, dedicada a la planificacion hidrolégical’.

Los planes de cuenca para el periodo 2022-2027 (tercer
ciclo de planificacién) estan pasando un proceso de
participacion publica, que algunas demarcaciones
hidrograficas han finalizado recientemente y estan
pendientes de incorporar en la propuesta final del Plan,
y otras estdn en su fase final pendientes aun de las
alegaciones que se pueden presentar a lo largo de los
primeros meses de 2022. Se ha realizado un analisis de
los diferentes planes de cuenca que se encuentran en la
pagina web del Ministerio y se ha encontrado que,
excepto en el del Ebro, en ninguno se detalla a qué
actuaciones iran destinados los fondos del PRTR. La
mayoria siguen un esquema muy similar, pero no hablan
del PRTR en ningin momento; si que lo hacen de los
fondos Next Generation, pero de una forma muy general
y sin concretar. En la mayoria se dice que posiblemente
las medidas de restauracion hidromorfolégica y los
objetivos ambientales sean los destinatarios del fondo,
pero no queda claro cuanto dinero del PRTR y en qué
acciones concretas se destinaran al Plan. Una posible
explicacion podria ser que estos borradores se
redactaron en la primera mitad de 2021, cuando todavia
no se conocian demasiados detalles del PRTR.

Integrando los datos de los planes de las cuencas
intercomunitarias (que dependen directamente del
Estado) y los datos de los planes de las cuencas internas
de Cataluia y las Islas Baleares, se ha elaborado la tabla
5, donde se muestran las inversiones previstas en los
planes del tercer periodo. La inversion total supera los
24.000 M€, de los que el 50 % son para objetivos
ambientales. Si comparamos los 10.388,3 M€ que se
destinan en los planes intercomunitarios a objetivos
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ambientales susceptibles de recibir financiacion de los
fondos del PRTR, respecto a los 1.700 M€ que le dedica
el PRTR, se puede estimar cual es la importancia de estos
fondos respecto a la inversidon necesaria (deberian
afadirse 1.520 M€ de los planes de Catalufia y las Islas
Baleares destinados a objetivos ambientales).

Tabla 5. Inversiones del tercer ciclo de planificacion hidrolégica en
diferentes cuencas espaiioles. Inversiones del Estado, total y
dedicadas a objectivos ambientales

AGE-Aigua Total Ob!etlvos %
ambientales
Mifio-Sil 206,07 312,26 155,33 49,74
Cantabrico Or. 151,75 454 257,54 56,73
Cantabrico Occ. 353,09 673,49 478,4 71,03
Duero 659,13 2.742,35 1.991,23 72,61
Tajo 1472 3193 2044 64,02
Guadiana 909,92 1.405,12 930,53 66,22
Guadalquivir 1.771,27 3.762,37 1.992,27 52,95
Segura 1454 2715 223 8,21
Jucar 769,68 1.788,42 656,61 36,71
Ebro 739,9 3.077,50 1.588,90 51,63
Ceuta 18,83 112,1 54,3 48,44
Melilla 47,81 100,29 16,19 16,14
Total 8.553,45 20.335,90 10.388,30 51,08
C. Int. Catalufia 2.381,90 862 36,19
Baleares 14.62,17 758 51,84

Fuente: elaboracién propia a partirde diversas fuentes.
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una relacién directa (por ejemplo, infraestructuras como
las desaladoras o por regar). Estd claro que todo
dependera de cdmo se construyan estas infraestructuras
y su objetivo, y del papel que tengan en temas como la
recuperacion de caudales ecolégicos en los rios, lagunas,
zonas humedas, etc. Como puede verse en la tabla 6, la
CHE (Confederacion Hidrografica del Ebro) DPH =
Dominio Publico Hidraulico.prevé una inversion en el
periodo 2022-2027 con cargo a la Administracién
General del Estado (AGE) de hasta 739,87 M€, de un total
de 3.077,5 M€, que adicionalmente deben aportar otras
administraciones. En cambio, en la tabla 5, en el
apartado de Objetivos ambientales presentado por el
Ministerio en su documento de sintesis se destinan a
objetivos ambientales en el Ebro 1.588,9 M€. Esto se
debe a que en objetivos medioambientales se incluye la
construccién de depuradoras, por eso el tanto por ciento
que los objetivos ambientales suponen sobre el total de
la inversion es siempre elevado en todas las cuencas
hidrograficas.

Tabla 6. Medidas del Plan de gestion del Ebro destinadas a lograr los

objectivos del Plan, agrupadas en las 17 categorias que prevee el
MITERD . DPH = Dominio Publico Hidraulico.

Grupo de medidas (cifras en millones de euros) 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027

Para ver qué cantidad y qué tipo de medidas de los
fondos del PRTR se destinan al ciclo del agua, tomaremos
como ejemplo el Plan de la cuenca del Ebro, que es el
Unico que se ha encontrado con suficiente claridad
(anexo 12), con una tabla que detalla con qué fondos se
van a financiar cada una de las medidas. Se espera que
los fondos se inviertan en acciones para cumplir con los
objetivos de la DMA. El Ebro es la cuenca mas grande de
la peninsula Ibérica y donde se presentan grandes retos,
ya que el 80 % del recurso se dedica a la agricultura y,
por tanto, es suficientemente representativa de la
mayoria de las grandes cuencas espafiolas (y dedicara,
en total, 1.588,9 M€ a objetivos medioambientales;
véase la tabla 5).

A partir de la ETI (Esquema de Temas Importantes), que
todas las autoridades del agua en Europa deben realizar
antes de redactar los respectivos planes de cuenca, los
planes espaioles han elaborado varias tablas agrupando
el presupuesto en diferentes conceptos. Una de las
tablas sintéticas agrupa las medidas en 17 apartados
(tabla 6). En esta tabla se puede observar que hay
apartados que se alinean con la filosofia de los fondos
Next Generation, como el 4 (Restauracién vy
conservacion del DPH) o el 8 (Recuperacion de
acuiferos), mientras que hay otros que no parecen tener

1. Estudio general / planificacion hidrologica

2. Gestion y administracion del DPH

3. Red de seguimiento e informacién hidrolégica
4. Restauracién y mantenimienot del DPH

5. Gestion del riesgo de inundacion

6.1. Infraestructuras de regulacion

6.2. Infraestructuras de regadio

6.3. Infraestructuras de saneamiento y depuracién
6.4. Infraestructuras de abastecimiento

6.5. Infraestructuras de desalinizacion

6.6. Infraestructuras de reutilizacién

6.7. Otras infraestructuras

6.8. Mantenimiento y conservacion de infraestructuras hidraulic
7.Seguridad de infraestructuras

8. Recuperacién de acuiferos

9. Otras inversiones

0.Inversién en actuaciones de otros organismos
Suma

0,36
0,71
1,46
5,47
0,35

0

0
0
0

2,42
3,91
11,21
11,87
23,08
26,12
35,44
48
2,29

59
6,03

2,26
0,05
135,38

229 2,32
359 3,59
1,09 9,01
9,17 6,5
22,33 22,33
26,12 26,12
3544 3544
4,8 4,8
229 2,29

59 59
862 3,16

2,26 2,26
0,05 0,05
133,94 123,76

2,27
3,59
3,27
2,27

22,33

26,12

35,44

48
2,29

59
2,12

2,26
0,05
112,70

217
3,59
327
2,27

22,33

26,12

35,44

48
2,29

59
2,12

2,26
0,05

2,09
3,59
3,27
2,27

2,33

26,12

35,44

48
2,29

59
2,12

2,26
0,05

112,6 112,52

Suma
22-27

13,93
22,56
42,58
39,83
135,06
156,72
212,63
28,77
13,75

354
24,8

13,55

739,87

Fuente: Plan Hidrolégico del Ebro.

De todas estas medidas, écudntas y por qué importe se
financiaran con el PRTR? En el anexo 12 del Plan
Hidrolégico del Ebro se ha identificado cada una de las
medidas financiadas del PRTR, y en la tabla 6 se ha
resumido esta informacién. Hay un total de 52 medidas
gue se financiaran con los fondos del PRTR, que suman
mas de 106 M€, es decir, un 14,3 % de la inversion de
739,87 M€ de la AGE en el Ebro (suma total de la tabla
6).

¢Cudles son los apartados del Programa de medidas del
Ebro donde se destina mas dinero del PRTR?

e El 5 (Gestién del riesgo de inundaciones), con

inversiones que llevan como titulo genérico
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Adecuacién morfoldgica y restauracion, y del que
también forma parte la Estrategia Ebro Resilience.
Son actuaciones que pretenden reducir el riesgo de
inundacién mediante infraestructuras verdes.

e El segundo apartado es el 6, con dos medidas en el
subapartado 6.3 (Colectores, Tanques de tormenta)
y una en el subapartado 6.4 (Abastecimiento de
pequefias poblaciones).

e Elapartado 4 también es importante en términos de
inversion, en el que destacan diversas medidas de
restauracion como Mejora de cauces,
Permeabilizacién de azudes o Sedimentos Riba-roja,
esta uUltima una prueba piloto largamente pedida
por la Generalitat de Catalufia para ver como se
transportan los sedimentos a lo largo del rio para
intentar que lleguen al Delta.

e Elapartado 7 se dedica a planes de emergencia.

e En el apartado 3 se detallan sobre todo estudios
como los del delta del Ebro (sedimentos, redes de
seguimiento, etc.).

En resumen, no queda demasiado claro el criterio del
porqué se han elegido estas medidas y no otras.
Tampoco se ve que el fondo del PRTR se dedique a
realizar un conjunto de medidas que supongan por si
mismas un cambio cualitativo en el Plan de la cuenca.
Aunque las medidas ayudaran a realizar inversiones en
el sentido de la filosofia de los fondos Next Generation,
sorprende la falta de relevancia que se les da en el Plan.
Sorprende que en la memoria del Plan casi no se
mencionan los fondos Next Generation o el PRTR
(seguramente porque la redaccion del Plan es anterior al
PRTR).

Tabla 7. Plan del Ebro, inversiones finanzadas dentro de diferentes
categoriass de la tabla 5 por parte del PRTR.

Grupo medidas Euros % N2 medidas %

1 100.000,00 0,09 1 1,92
2 2.036.270,96 1,91 1 1,92
3 11.722.604,47 10,99 6 11,54
4 23.696.502,16 22,21 22 42,31
5 31.580.603,26 29,60 15 28,85
6 28.522.000,00 26,73 3 5,77
7 9.040.908,00 8,47 4 7,69
Total PRTR 106.698.888,85 100,00 52 100,00
Total Plan del Ebro  739.370.000,00 14,43

Fuente: elaboracién propia a partirdel Plan de cuenca del Ebro.

Se puede concluir que el PRTR ayudard a financiar
medidas que ya estan previstas en los respectivos planes
de cuenca. Servirdn para asegurar, y esperemos que
también para acelerar, la inversion a fin de que se
puedan cumplir las obligaciones de la DMA antes y de
forma mdas eficaz. Por tanto, es necesario no
menospreciar el interés y la importancia que tienen,
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pero se echa de menos un cambio sustancial en la forma
en que se gestiona el agua en la cuenca; y, de momento,
tampoco suponen un cambio decisivo para lograr los
objetivos de la GIA. Ayudaran al cambio de paradigma,
pero probablemente de forma insuficiente si no se dota
de mecanismos eficientes para generar un cambio en la
gobernanza del agua. Si comparamos los 106 M€ con los
1.588,9 M€ de objetivos ambientales de la tabla 5,
vemos que la cifra porcentualmente es aun mas baja.
Estd claro que no sabemos qué parte de la aportacién de
las otras administraciones (diferencia entre total y AGE
en la tabla 5) se realizara con los fondos que les lleguen
de los fondos del PRTR para el cumplimiento de los
objetivos ambientales. Por ejemplo, el Plan de gestion
del Ebro no incluye la construccién o explotacién de las
depuradoras como inversién que debe ejecutarse
mediante los fondos del PRTR, porque es competencia
de las comunidades auténomas. Segun a lo qué destinen
los fondos del PRTR las demas administraciones
(comunidades auténomas y entes locales), su
importancia respecto al conjunto de la inversién en el
ciclo del agua serd mas o menos relevante.

5.2. Agricultura, ahorro de agua y los fondos del
PRTR

En materia agricola, se destinaran 563 M€ del PRTR en
60 actuaciones para la modernizacion de regadios, que
con la participacion privada se transforman en 700 M€
(IAgua, 2021). Serviran para modernizar hasta 100.000
Ha de regadios (unas 100 comunidades de regantes),
segun explica el ministro de Agricultura (Planas, 2021, p.
35 a 38). En realidad se trata de financiar con el PRTR
proyectos que ya estaban previstos modernizar (1 millén
de hectireas de regadio). Los agricultores hablan
abiertamente del “mana” de los fondos Next Generation
(Del Campo, 2021). Esto corresponde a inversiones en la
palanca Agenda urbana y lucha contra la despoblacién y
desarrollo de la agricultura, en el componente 3
Transformacion y digitalizacién del tejido empresarial y
cadena logistica del sistema agroalimentario y pesquero.
Segun el ministro, se trata de modernizar los regadios
existentes vinculados con el uso de energias renovables
y reutilizacién. Las primeras inversiones por un total de
226 M€ en 45 actuaciones se habran realizado en 2021-
2022. El resto, hasta los 563 ME, se realizaran en 2022 (o
probablemente mdas adelante).

En estas inversiones no se dice si supondran una mejora
ambiental de las masas de agua, ni se relacionan con la
DMA ni los objetivos de calidad del MITERD. No se sabe
si todo el ahorro de agua que se pueda conseguir al
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mejorar la eficiencia del regadio se dedicard a regar mas
hectdreas o a mejorar la calidad del agua de los rios.
Nada se dice del posible impacto ambiental de estas
modernizaciones en los caudales ambientales o en el
estado ecoldgico. Por tanto, seria urgente que las
inversiones que se hagan en modernizacion de regadios
para lograr un ahorro de agua estuvieran vinculadas a la
mejora del estado de las masas de agua, tal y como
requiere la DMA.

Las experiencias hasta el momento muestran que las
modernizaciones en regadios, que ya se han realizado
hasta ahora en 2,1 millones de hectareas en Espafia, han
disminuido los caudales de rios que se alimentaban del
retorno de los riegos. Esto contradice los esfuerzos que
hace el Gobierno de Espafia para intentar mejorar los
caudales ecoldgicos de los rios en los planes hidroldgicos
(La Roca et al., 2021). Por tanto, dado que hasta el
momento las modernizaciones actuales han supuesto un
impacto importante en la calidad del agua, habria que
incluir el analisis estos posibles impactos en todos los
proyectos de modernizacion futuros para garantizar que
las politicas del Ministeri d’Agricultura no entran en
contradiccion con las del MITERD. Asi pues, es necesario
pedir al Gobierno de Espafia que establezca mecanismos
de coordinacion efectiva entre ambos ministerios para
gue los objetivos de ambos se puedan cumplir y, con
ellos, la legislacion ambiental europea.

Uno de los aspectos del PRTR, asi como de la politica de
la UE, es la coordinacién entre planes, en el caso de la
agricultura entre la PAC y la DMA. Esta coordinacién no
existe, y en Europa tampoco, tal y como muestra un
informe especial del Tribunal de Cuentas de la UE (2021),
donde se sefiala la falta de coordinaciéon entre la PACy la
DMA. Como reza el informe, la mayoria de los fondos de
la PAC no estan ligados a objetivos medioambientales,
que origina sobreexplotacion de acuiferos vy
contaminacion. El informe también sefiala que no existe
control sobre las extracciones de agua ni un régimen
adecuado de sanciones, y se prevén muchas exenciones
en el cumplimiento de los objetivos ambientales o en la
disminucién de las presiones sobre las masas de agua.
Con este contexto, no se tiene la certeza ni la seguridad
de que los fondos del PRTR que se emplearan para
modernizar regadios solucionardan o reducirdn el
impacto ambiental que la agricultura extensiva produce
sobre ecosistemas acuaticos, tal y como han explicado
otros autores (por ejemplo, La Roca et al., 2021). O sea,
no solo es necesaria una buena coordinacién entre los
ministerios en Espafia, sino que también es necesario
que en el ambito europeo se produzca un cambio para
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que la PAC y los objetivos de la DMA no entren en
contradiccion.

En resumen, no queda claro que los 563 M€ que el PRTR
pretende dedicar a la modernizacién de regadios sirvan
claramente para mejorar y conservar la flora y fauna de
los ecosistemas acuaticos, ni para preservar su
biodiversidad, y no se aprecia que cumplan los objetivos
ni criterios basicos del Pacto Verde Europeo. Las
autoridades agrarias de ambito estatal también parecen
obviar los temas ambientales por ser competencia del
MITERD. Desde el punto de vista de la sostenibilidad, y
del cambio de paradigma del que hemos hablado
repetidamente, parece que la administracion de
agricultura del Gobierno de Espafia entra en conflicto
con el cumplimiento de los ODS, o, como minimo, se
echa en falta un andlisis en profundidad de estos
elementos, y sobre todo una adecuada coordinacién y
objetivos compartidos entre ambos ministerios
(Agricultura y Medio Ambiente). Es un problema de
gobernanza, que se traslada también a organismos de
cuenca, y que es sin duda un tema clave para mejorar el
estado de los ecosistemas acuaticos en Espafia vy
preservarlos.

5.3. La gobernanza y el PRTR

Costd mucho poner en practica la DMA en Espafia. En el
anexo 1 se incluye un resumen de la experiencia en la
implantacién de la DMA, que podria mejorarse
sustancialmente. Solo a partir de 2008 (con la Instruccion
técnica de planificacidn hidroldgica, IPH) se iniciaron los
trabajos con unos objetivos y una metodologia similar en
todas las cuencas hidrograficas. Pero los objetivos
ambientales que se quieren alcanzar en las masas de
agua espafolas, en los dos primeros planos, estan
todavia muy lejos de lo que se pretendia en los planes,
en gran parte porque los compromisos de inversion
previstos no se han transformado en inversidn real (tabla
1). La crisis econdmica ha influido en este
incumplimiento, pero existe otro problema clave en la
implementacién de la DMA que hace que el proceso sea
lento: la gobernanza, es decir, la manera en como se
pasa de la planificacién a la gestion y la implantacién
efectiva de las medidas. Las estructuras administrativas,
y las presiones politicas y econémicas que existen en
torno a la gestidon del agua, muchas veces impiden que
se pueda avanzar en los objetivos programados. Los
proyectos tardan en concretarse, a veces se atascan en
la tramitacion administrativa o sufren presiones politicas
o la oposicion de grupos de interés. Esto hace muy dificil
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el cambio de paradigma hacia la sostenibilidad que
hemos hablado a lo largo de este documento.

Tal como se ejecutan estos planes (la tramitacién
administrativa y ejecucion de los planes), la falta de
aceptacion social de algunas de las medidas a implantar,
y el enorme volumen de documentos que deben
analizarse todavia son un obstaculo importante que
dificulta poder alcanzar los objetivos de la DMA. Segun
el Ministerio, en estos momentos se emplea menos agua
reutilizada que al principio de los planes, y esta es una
medida estrella de los nuevos planes, que intentan
recuperar el tiempo perdido. Las barreras para
establecer medidas que se consideran clave casi siempre
se derivan de la poca o nula coordinacién (a veces
oposicion) entre las diferentes administraciones. En el
caso del agua regenerada, por ejemplo, por las
reticencias del Ministerio de Sanidad, aunque
recientemente parece haber llegado a un acuerdo en
este sentido. El Gobierno de Espafia y los gobiernos
autonémicos muchas veces no se entienden por las
distintas afinidades politicas; tampoco existe una buena
coordinacién entre ministerios (por ejemplo, Agricultura
y MITERD), ni entre direcciones generales del propio
ministerio (Planificacion y Calidad), y tampoco entre
consejerias de los gobiernos autondmicos ni entre las
direcciones generales de estos gobiernos. Los
municipios, consejos comarcales, comunidades de
regantes, etc. forman un ecosistema en el que la
competencia es mas importante que la coordinacion, lo
que origina el mismo efecto que en los ecosistemas:
pérdida de eficiencia y degradacién ambiental.

Se ha llegado a extremos absurdos como, por ejemplo,
que los planes de las cuencas internas de Cataluia sean
sistematicamente impugnados por varios gobiernos
autondmicos espanioles, sin intereses directos sobre el
distrito de cuenca fluvial de Catalufia. La complejidad
administrativa se suma a la complejidad normativa y la
judicializaciéon de muchos temas que acaban sin
resolverse, porque los procesos judiciales pueden
resultar largos y complicados. El trabajo técnico y las
medidas que todo el mundo ve que son necesarias
pueden acabar en nada por una pura cuestion semdantica
o de tramitacién administrativa. Los planes pueden
guedar en nada segun como evolucione el tema
normativo y juridico. Si no se soluciona este problema,
serd dificil que se pueda avanzar rapidamente en la
ejecucion de los planes de cuenca.

18 https://fnca.eu/oppa
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¢Cudl es la aportacion que hace el PRTR a la mejora de la
gobernanza del ciclo del agua? Los fondos Next
Generation seran utilizados en parte para una amplia
reforma administrativa, como la que ya se esta haciendo
del Reglamento de la planificaciéon hidroldgica o la
prevision de la reforma de la Ley de aguas para hacer
mas agil la administracion, reducir la burocracia y
facilitar la implantaciéon de las medidas y tramites
administrativos necesarios para conseguir los objetivos
ambientales. La reforma de la Ley de aguas deberia
otorgar un papel mas importante al ciudadano y al
cambio de paradigma hacia el sostenimiento ambiental
y econdmico que requiere la DMA, con transparencia en
los resultados. Por el momento, la reforma de la Ley se
ha quedado en buena intencién, esperamos que se
pueda avanzar rapidamente para redactarla.

Los procesos de participacion publica son clave para la
gobernanza. En ocasiones, los que han participado
tienen la sensacion de que se ha adoptado un
procedimiento de tramite para “cubrir el expediente” sin
la voluntad real de que los ciudadanos puedan realizar
cambios significativos en los programas de medidas. La
mayoria de participantes consideran que es necesario
pasar a la accion en muchas de las medidas que se
plantean. Segun los informes de la OPPA (Observatorio
de Politicas del Agua)'® en ocasiones los procesos de
participacion han creado incredulidad y desconfianza
entre los ciudadanos y no han respondido de forma
eficaz las dudas que generan los planes.

En conclusién, existe una sensacion de falta de
transparencia en la propuesta y delimitacion de las
medidas en muchos planes de gestién en Espafia, que a
veces deriva en desconfianza. Los fondos del PRTR
destinados a mejorar este aspecto no alcanzan el 2 % del
total. La promesa de reformar la Ley de aguas hecha por
el MITERD parece que quiere ir en esta direccién, pero
se desconoce el resultado una vez se inicien los tramites
y las diversas presiones de grupos de interés que seguro
tendra. Esperamos que pueda mejorar la gobernanza y
transparencia para alcanzar los objetivos del Pacto Verde
Europeo, la DMA y los ODS, y que el dinero de Europa
pueda ayudar a agilizar la tramitacion y la ejecucién de
las medidas necesarias.
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6. Mas alld de la DMA vy de los fondos de
resiliencia: obstdculos para una gestién
integrada del agua

Si Si bien la DMA ha demostrado ser un elemento
transformador y una forma de vehicular fondos
ambientales con unos objetivos claros (los programas de
medidas de la planificacion hidroldgica), conseguir el
objetivo principal de la DMA para 2027 (lograr el buen
estado de las masas de agua en Europa) parece
complicado, y requerirda un gran esfuerzo en los
proximos afios. Estamos lejos del cambio de paradigma
que propugna la GIA y que la DMA intenta establecery,
por tanto, hay mucho margen de mejora.

En los borradores de los planes de gestion de tercer ciclo
no se ha cambiado del todo el paradigma de cual es la
forma de gestionar el agua, aunque no se puede negar
un avance respecto a lo que habia en los planes
anteriores. Todavia existen muchos obstaculos que
hacen que no se alcancen los objetivos de los planes.
Especialmente relevantes son los cambios en la gestién
del agua en el sector agrario, mayor agilidad en la
Administracion en la ejecucién de medidas, y una mayor
sensibilizacidn por parte del ciudadano ante los retos de
futuro (sequias, calidad de las aguas, contaminantes
emergentes, microplasticos...). Todo ello hace que si
gueremos que en 2027 las masas de agua espafiolas y
europeas estén en buen estado habra que hacer un gran
esfuerzo.

En resumen, lo que deberia hacerse para que el esfuerzo
dé resultados seria:

e Unos planes técnicamente contrastados que tengan
en cuenta todo lo que se sabe de la hidrologia, la
hidromorfologia y la ecologia de nuestros
ecosistemas acuaticos, que se sabe mucho.

e La mejora de la financiacion de las distintas
medidas, y sobre todo el cumplimiento de las
obligaciones presupuestarias.

e Una mejor coordinacién entre administraciones y
disminuir o agilizar la tramitacién administrativa; y
sobre todo una coordinacién entre las actuaciones
de la PAC y las de la DMA (y entre el MA y el
MITERD), muy a menudo en contradiccidn.

e Mejorar la gobernanza y, por tanto, favorecer la
participacion real y efectiva de los ciudadanos en la
toma de decisiones.

e Mejorar la estructura y composicion organica de las
administraciones del agua en Espafia para
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adecuarlas a los retos de la GIA y de la DMA,
dotandolas de personal suficiente para alcanzar los
retos que se plantean y el elevado grado de
inversidn que se requiere.

Parece evidente lo que se tiene que hacer, y en general
existe un elevado consenso, con excepcion de algunos
sectores concretos o grupos de opinién. En Europa, las
leyes y las aportaciones econdmicas de la UE ayudan a
gue paises como Espafia avancen mucho mas rapido de
lo que habriamos pensado hace unos afos, pero el
proceso todavia es demasiado lento si pensamos con el
objetivo que establece la DMA para 2027. Es necesario
poder agilizar estos procesos.

Otros aspectos sobre los que deberia reflexionarse, y
que pueden ser un obstdculo para avanzar mas
rapidamente hacia los objetivos de sostenibilidad
ambiental, son los siguientes:

e  El cambio climatico. Segun las previsiones hechas en
la mayoria de los planes y para toda Europa, la
disminucidn de la escorrentia serda como minimo del
20 % en los proximos afios. Muchos planes hacen
equilibrios para intentar mantener los usos actuales,
o los incrementos de estos usos, a pesar de la
disminucién de caudales, y la necesidad de liberar
caudales ambientales a los rios. Ni la desaparicion
de glaciares, ni la reduccion de la nieve en las
montafias parecen preocupar a muchos gestores, al
menos para cuestionar el incremento del uso de
agua en algunos regadios. El cambio climatico se ha
incorporado a los planes del tercer ciclo (lo que, sin
duda, es positivo), pero sin analizar a fondo sus
consecuencias para el futuro, que en ocasiones va
mas alla de lo que se puede afrontar en un plan de
cuenca (intervienen temas urbanisticos, etc.). Es
necesario realizar un gran esfuerzo en este sentido.
Un andlisis completo de cémo adaptar Ila
planificacién hidrolégica al cambio climatico se
encuentra en Santamarta y Rodriguez Martin
(2020), que piden un cambio de paradigma: “Se
trata de transitar de la vieja légica del hormigoén a la
nueva inteligencia ambiental de la sostenibilidad;
del viejo productivismo subvencionado a Ia
necesaria racionalidad econdmica; y sobre todo, de
la suicida miopia negacionista a la aplicacion
rigurosa del principio de precaucién frente al
cambio climatico”. Este andlisis seria muy necesario
en los planes de cuenca del tercer ciclo, pero no se
encuentra en todos los planes de forma clara v,
sobre todo, concreta; no queda claro cémo se
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compensaran las reducciones de recursos. En
algunos planes de cuenca tampoco se mencionan las
medidas de mitigacidn para reducir las emisiones de
carbono y la relacién entre ciclo del agua y consumo
de energia, como ha hecho Gaya (2021).

e Larelacién entre bosques y la escorrentia de aguayy,
por tanto, en la posible pérdida de caudales de los
rios y de recursos. Habitualmente se asocia bosques
a mas agua en los rios. El aumento de la forestacion
(zonas cultivadas o baldias que ahora tienen
bosques) y el incremento de la biomasa de arboles
supone un aumento de la evapotranspiracion muy
grande, que seca muchas fuentes, manantiales y rios
en las zonas mediterraneas donde llueve menos de
1.000 litros al afio mientras que se pueden
evapotranspirar 2.000, un aspecto ya estudiado por
Gallarty Llorens (2021) pero que no se ha estudiado
ampliamente en la mayoria de planes de cuenca, ni
existe conciencia generalizada del riesgo que esto
supone para la biodiversidad y para la disminucidn
de recursos. Recientemente se pueden encontrar
algunos trabajos sobre el tema (Santamarta y
Rodriguez Martin, 2020). No se encuentra ninguna
medida en la mayoria de los planes de gestidn, ni
para estudiar su efecto. Volvemos a encontrarnos
con una falta de colaboracidn y coordinacion entre
el MITERD y el Ministerio de Agricultura.

e La percepcion del riesgo. Ninguno de los actores, en
los muchos aspectos del ciclo del agua, parecen
advertir el gran peligro que se corre si no evaluamos
correctamente el riesgo a corto y a medio plazo. Si
algunas evaluaciones de Ila disminucion de
precipitaciones y de la innivacién son ciertas, muy
pronto podriamos encontrarnos con una
competencia intensa de recursos entre agricultura,
otros usos y el agua que necesita el medio (caudales
ecoldgicos), cuya consecuencia seria el secado de
rios y la pérdida de calidad de las aguas, ademas de
problemas sociales y econdmicos muy graves. Es
necesaria una evaluacion de los riesgos asociados a
una disminucion rapida de los recursos.

e Lagobernanza. Preocupa la gran inversion a realizar
en el periodo 2022-2027 para conseguir los
objetivos ambientales sin una administracion que
pueda realizar una tramitacion agil y adecuada a las
necesidades de la DMA. Tampoco se constata, en
general, que las administraciones del agua
promuevan una implicacion efectiva del ciudadano
y de los distintos drganos de gestidon locales vy
regionales. La participacion ciudadana en ocasiones
parece mds un tramite que un instrumento para
hacer los planes mds adecuados a las necesidades
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de la gente y del medio. No sabemos si sera posible
realizar la gran cantidad de trabajo y la inversion
necesaria vista la capacidad real de ejecucién del
presupuesto de las cuencas hidrograficas espafiolas
en el pasado (tabla 1). Es poco probable que antes
de 2027, con los mismos recursos humanos y con las
politicas del agua que se han hecho hasta ahora, se
tenga la capacidad de invertir mas de 20.000 M£. Sin
mayor agilidad administrativa y sin mecanismos de
ejecucioén eficientes y rapidos no se podra hacer.
Mas allad del dinero que llegue con los fondos del
PRTR, habra que realizar una ingente tarea para
redactar proyectos, ejecutarlos y, sobre todo,
convencer a todos los actores que es necesaria una
accion rapida y decidida si queremos alcanzar los
ODS, también en cuanto a los ecosistemas
acuaticos.

7. Conclusiones

Al inicio de este documento nos haciamos estas
preguntas:

e (Sera el PRTR (es decir, el programa Next
Generation) un instrumento de cambio de
paradigma en la concepcion del ciclo del agua?

e (los fondos del PRTR serdn un elemento clave para
alcanzar los objetivos ambientales de la DMA?

e (Qué obstaculos y otras problematicas pueden
poner en riesgo que se logren los objetivos del PRTR
y que tenga éxito?

El PRTR como instrumento para un cambio de
paradigma en el ciclo del agua

Segun los datos que hemos analizado, los fondos del
PRTR dedicados al ciclo del agua pueden ayudar a
cumplir los objetivos de la DMA pero, a priori, no
supondran un cambio cualitativo en cémo se gestiona el
agua en Espafia (uno cambio de paradigma) si no se
toman medidas adicionales. Aunque parece que poco a
poco el binomio agua-recurso va cambiando hacia la
percepcién del binomio agua-medio, cuyo objetivo
principal es mejorar y conservar el estado de las aguas
(también para garantizar los recursos para los diferentes
usos), todavia no se ha logrado una gestion plenamente
sostenible y compatible con el buen estado de las masas
de agua, tal y como requiere la DMA. Si no se realiza este
cambio, no es posible implantar una buena gestion
integrada del agua (GIA). No hemos cambiado
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suficientemente nuestra forma de gestionar el agua para
conseguir una gestion sostenible, eficiente y duradera.
Sin duda hay muchos aspectos de los planes de gestion
del agua de tercer ciclo, que muestran una tendencia
hacia un cambio de paradigma, especialmente en el uso
urbano e industrial del agua, pero todavia quedan dudas
sobre la integracién ambiental en el uso agricola del agua
o en el uso hidroeléctrico en muchas cuencas.

La ayuda del PRTR en el cambio hacia la sostenibilidad
serda modesta teniendo en cuenta otros sectores y
necesidades de recursos que necesita la gestion eficiente
y sostenible del agua en Espafia. De todas formas, se
espera que provoque una aceleracion que haga posible
poner en practica de forma mas rapida algunas medidas.
Especialmente en el caso de la agricultura existe un
riesgo evidente de quedarse sin recurso en calidad y
cantidad si el agua no se gestiona teniendo en cuenta la
GIA y el cumplimiento de los requerimientos de la DMA.
Algunos usuarios, y algunas organizaciones agricolas,
insisten en seguir incrementando el consumo de agua
como si el futuro no fuera incierto en lo que se refiere a
los recursos disponibles. Desde el ambito agricola se
confia en poder usar los fondos del PRTR para acelerar la
construccién de infraestructuras que permitan captar
mas agua sin analizar adecuadamente sus costes
ambientales. Con el cambio climatico tampoco estd
garantizada su viabilidad econdémica y social si los
recursos disminuyen. Los fondos del PRTR invertidos en
agricultura deberian dar la garantia de sostenibilidad
ambiental que requiere el Pacto Verde Europeo. Los
cambios criticos que se pueden producir en el futuro
(disminucién rapida de recursos por culpa del cambio
climatico, problemas de inundaciones por el aumento de
la intensidad de las lluvias y problemas debidos a las
sequias recurrentes) no se tienen suficientemente en
cuenta a la hora de utilizar los fondos del PRTR. Esto
puede impedir a Espaia responder de forma rapida a los
retos de futuro en clave de sostenibilidad. Como
respuesta a nuestra pregunta, creemos que, por ahora,
el PRTR no parece ser el instrumento que permita ayudar
de forma decisiva y rapida al cambio de paradigma que
el ciclo del agua necesita; son necesarias acciones
adicionales y un cambio profundo en la gestion y
gobernanza del agua para hacerlo posible.

éLos fondos otorgados son suficientes para lograr los
objetivos ambientales en materia de agua?

Como hemos mostrado en las tablas 5 y 6, los fondos que
el PRTR destina al ciclo del agua en Espaiia dentro del
componente 5 son de 1.700 M€, a los que habria que
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sumar los destinados a modernizar el regadio, hasta un
total de 2.500 M€. Ante los mas de 20.000 M€ que los
planes de tercer ciclo de la planificacién hidroldgica
espafola presupuestan, no es un gasto considerable,
aunque hay que valorar positivamente el papel
acelerador que puede desempefiar en la ejecucion de
diferentes proyectos que quizd se harian mas
lentamente. Tampoco se detecta que los fondos que
aporta el PRTR tengan una clara asignacion, y en los
pocos casos en los que deben concretarse, se destinan
sobre todo a actuaciones de mejora hidromorfoldgica y
a la restauracién fluvial. La recuperacion fisica de estos
espacios es cada vez mas necesaria, y cabe decir que esta
mas presente en los planes de gestion de tercer ciclo que
muchas demarcaciones hidrograficas han puesto a
informacion publica, y que muchas medidas en este
sentido se financiaran en gran parte con el PRTR. Este es
sin duda un aspecto positivo de los planes de cuenca que
hay que ampliar.

Por otro lado, tal y como ya se ha expuesto, las
inversiones que se haran con el dinero del PRTR en
agricultura, basicamente destinadas a modernizar
regadios, no conllevan ninguna garantia hacia la
sostenibilidad ambiental, y pueden afectar al
cumplimiento de los caudales ecoldgicos que por
primera vez se tratan como prioridad en los planes de
cuenca del MITERD. Las criticas a este aspecto de los
sectores ambientalistas son importantes. Como se ha
visto en los procesos de participacién, es muy dificil el
didlogo entre grupos ambientalistas y agricultores, y sin
un didlogo abierto en el que se lleguen a objetivos
comunes sera complicado responder a los retos del
cambio climatico, mantener los usos y expectativas
actuales, y conseguir los objetivos de buen estado de las
masas de agua. Es necesario encontrar el acuerdo comun
para preservar el bien comun (el buen estado de las
masas de agua y el uso eficiente y sostenible del
recurso).

En muchos planes de cuenca de tercer ciclo no hay una
clara apuesta por la economia circular. Las depuradoras
se ven todavia como sistemas abiertos y no se ven como
biofactorias que, ademds, deben asegurar el
mantenimiento del caudal ecoldgico. En los planes del
MITERD parece que el tema se deja en manos de las
comunidades auténomas, puesto que muchos aspectos
ambientales no son competencia de la AGE; otro aspecto
en el que es necesaria una coordinacidn efectiva. Hay
gue tener en cuenta que en Espafia existen muchos rios
gue nacen en una depuradora y que, por tanto, la
dilucién del efluente es minima. Asi es complicado
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alcanzar un buen estado ecoldgico en estas masas de
agua, y se necesitan esfuerzos considerables para los que
no hay programada toda la inversidon necesaria. Para
poder alcanzar estos objetivos se hubiera tenido que
destinar mas dinero del PRTR al ciclo del agua.

¢Qué obstdculos y otras problemdticas pueden poner
en riesgo que se logren los objetivos del PRTR y que
tenga éxito?

Poco a poco la Administracion espafiola va dando pasos
para cambiar el paradigma de la gestion del agua, desde
considerar el agua como recurso a considerarla también
un activo ambiental y una pieza clave en la sostenibilidad
de nuestro futuro. Esperemos que el PRTR ayude a dar
este paso un poco mas rapido. Un aspecto clave de este
cambio es la profunda reforma de la administracién del
agua, que permita acelerar la tramitacion y ejecucién de
proyectos, y que sean mas eficientes en la gestidn
integrada del recurso. Esperemos que nuestros
gobernantes vean la necesidad del cambio, y que desde
las administraciones mas pequefias (los ayuntamientos)
hasta las mds grandes (las comunidades auténomas, las
diputaciones, etc.), el MITERD y el MA reflexionen sobre
la necesidad de una estrecha colaboracion entre
administraciones, empresas y usuarios para alcanzar los
ODS. Cumplir los objetivos ambientales es la garantia de
nuestra supervivencia como sociedad con una relacién
de sostenibilidad con todas las demds criaturas de este
planeta. Con la actual organizacion de la gestion del agua
en Espafa, y con su uso politico constante, serd muy
complicado avanzar en una gestion integrada y eficiente.

Diferentes documentos van dilucidando en qué se
usaran los fondos del PRTR (https://plande
recuperacion.gob.es/ejecucion/calendario-de-

proximas-convocatorias). En estos documentos se
apuesta decididamente por los proyectos relacionados
con la Digitalizacion o Movilidad Sostenible, pero en
ninguno de ellos es observa que el ciclo del agua sea un
componente clave y, por tanto, los fondos de los PRTR
destinados a la Gestion Integrada del Agua no seran
muchos mds de los que hemos comentado en este
documento. Tenemos conocimiento de que algunos
ayuntamientos han solicitado recursos para trabajar
temas de restauracion ambiental relacionados con el
agua, como por ejemplo la realizacion de vias verdes a lo
largo de los rios. Desgraciadamente estas actuaciones lo
gue provocaran sera estropear aiin mas los ecosistemas
de ribera, de forma que algunas de les acciones que se
solicitan irdn totalmente en la direccién opuesta a lo que
pide la DMA. Todo ello hace que nuestra conclusion sea
que el PRTR no tiene el agua como elemento central y no
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parece posible que ayude de forma significativa al
cambio de paradigma que hemos mostrado como
necesario para la gestion sostenible del agua.
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Anexo 1. Implantacién de la DMA en Espaia

La DMA preveia un proceso pautado para implantarla en
tres ciclos para llegar al 2027 con todas las masas en
buen estado. Ya se han completado dos ciclos, y los
planes para el tercer y ultimo ciclo (2022-2027) deberian
aprobarse el primer semestre de 2022. Por tanto,
estamos en un momento clave, puesto que el problema
de la implementacién ha sido, en gran parte, poco
exitoso sobre todo por problemas econdémicos vy
financieros, y por falta de priorizacion y cambio en el
modelo econdmico que exige el cumplimiento de las
directivas de proteccion del medio. Se prevé que con los
fondos Next Generation se puedan poner en practica los
planes de medidas (incluidos en los planes de gestion de
todas las cuencas de los rios europeos), que pretenden
alcanzar los objetivos de la DMA, que va ligado a un
cambio en el modelo de desarrollo, puesto que hasta
ahora se ha demostrado que con el modelo actual es
imposible alcanzar el buen estado de las aguas de los
ecosistemas acuaticos europeos.

En Espafia el proceso de implementacion ha ido a una
velocidad mas lenta que en otros paises, en gran medida
por el retraso a la hora de tomar las decisiones
necesarias en los inicios de la transposicion de la
Directiva, y a la hora de poner en marcha el proceso
ambicioso que requeria el adecuado desarrollo de la
DMA desde el primer momento, por la resistencia y
reticencia del actual modelo de desarrollo perpetuado
por diferentes grupos de presién, especialmente los
regantes, los hidroeléctricos y algunas empresas que no
estaban dispuestas a internalizar los costes ambientales.
En Espafia, la Directiva que se aprobd en 2000 y que
debia ponerse en marcha en 2003 con la transposicién al
ordenamiento juridico, no se puso efectivamente en
marcha hasta el aflo 2008, cuando se aprobd el
Reglamento de planificacion hidroldgica y su instruccidn
técnica de planificacién. En sus inicios se perdieron unos
afilos muy importantes, en los que Europa ponia a punto
y discutia el nuevo modelo de gestion del agua, mientras
que en Espafia se intentaba conjugar el modelo
empleado hasta el momento con las nuevas normas
“llegadas de Europa”, bajo el epitafio de que “Espaia es
distinta, y desde Europa no entienden este hecho
diferencial”. Este hecho provocé que los primeros planes
de cuenca en Espafia (de primer ciclo) no se aprobaran
hasta 2014 (cuando segun la Directiva habia que
aprobarlos en 2009), y que todavia contenian gran parte
de las actuaciones en infraestructuras que servian para
satisfacer las demandas existentes y las previsiones de
futuro propias de la politica hidraulica del siglo pasado,
sin incorporar el concepto de sostenibilidad ambiental,
econdmica y social que planteaba la nueva Directiva.
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En Cataluiia se puso en marcha la implantacién de la
nueva Directiva coincidiendo con un cambio politico
relevante en el Gobierno de la Generalitat, que permitié
aprobar justo dentro del plazo, en 2010, el Plan de
cuenca de primer ciclo del distrito de cuenca fluvial de
Catalufia (2010-2015), el Unico aprobado a tiempo de
toda la peninsula Ibérica, lo que reconocié el Tribunal de
Justicia de la Unidn Europea, que condend al Gobierno
de Espafia por el retraso en su aprobacién de los planes
de cuenca de primer ciclo, con la excepcidon expresa del
Plan de gestion del distrito de cuenca de Catalufia. En
Espafia, el proceso fue primero de “negacién” (no se
puede poner en marcha esta Directiva por el hecho
diferencial del clima en Espafia; en 2000-2003 eran
tiempos de querer realizar el trasvase del Ebro para
garantizar los regadios y el desarrollo del sur y del
levante espafiol). Después sigue un periodo de
“incredulidad y revision de la situacion” (2003-2008): el
nuevo Gobierno espafiol fruto de las elecciones de 2004
permitié dar un giro en el modelo de gestién del agua
con la derogacion de parte del Plan Hidrolégico Nacional
y del trasvase del Ebro, pero los cambios a consolidar y
revertir por la inercia de muchos afios de planes de obras
e infraestructuras sin un claro analisis de sostenibilidad
ambiental y econdmica no fructificaron del todo. A
continuacion vino un periodo de “resignacion”, en el que
se intenta compaginar la inercia de los planes de
desarrollo propios de la Espafia del siglo XIX con los
nuevos postulados de la Europa del siglo XXI. Los planes
de cuenca de primer ciclo (2014) contenian gran parte de
las infraestructuras y actuaciones de la planificacién
pasada, en buena parte completamente incompatibles
con la preservacion del medio (caudales ecoldgicos
inexistentes), y con la priorizacién de las demandas y
proyectos, muchos de ellos sin un andlisis de viabilidad
econdmica y ambiental adecuada. Mas tarde, cuando la
Comision Europea empezd a requerir la correcta
implantaciéon de los postulados vy criterios de
sostenibilidad que establece la DMA, se entré en la fase
de la “impotencia”, al comprobar el esfuerzo econédmico
necesario para alcanzar dichos objetivos en un contexto
de crisis econdmica (2008-2012) (practicamente no hubo
dinero para hacer nada). Ahora, después de dos
informes muy duros de la Comisidn a Espafia por la poca
realidad y por la falta de cumplimiento de sus planes, se
ha entrado en la fase de “aceptacion e impulso” de los
nuevos modelos en la gestion del agua, pero con un
problema evidente: la falta de renovacién de las
estructuras que deben hacer realidad los nuevos planes
de cuenca (las confederaciones hidrograficas), la
mayoria dotadas todavia de una estructura poco
adaptada al nuevo modelo de gestién, y con una
intervencion excesivamente tutelada por los sectores
econdmicos y sociales que nunca han querido
abandonar la “vieja” gestion del agua.
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