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Resumen: Espana tiene una gran experiencia en la gestion del agua, que ha venido desarrolléndose
siguiendo los principios de la unidad de cuenca y de la gestion integrada. Esta experiencia es ademads
pionera en el mundo, con la creacion de las Confederaciones Hidrograficas en el ano 1926. La nueva
Directiva Europea del Agua del 2000, consolida y reafirma el modelo espanol.

En este articulo se describe la incidencia de los nuevos Estatutos de Autonomia sobre la gobernanza del
agua en nuestro pais, y se analizan los efectos y retos que suponen la segregacion y fragmentacion de las
cuencas hidrograficas naturales.
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Abstract: Spain has a long history of water management which has been developed through the integralted
management of hydrographic basins by individual water boards. This pioneering formula led to the creation
of the Confederation of Water Boards in 1926 and the new European Water Framework Directive of 2000 has

only gone to consolidate and validate the Spanish model.

This article describes the effect of the new Regional Statutes on the governance of water in Spain and
considers the effects and challenges posed by the segregation and fragmentation of natural hydrographic

basins.
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1. Introduccién. Declaraciones sobre la gestion
integrada del agua y el principio de unidad
de cuenca

El agua es un elemento esencial para la vida. Por
ello, es un recurso indispensable para el desarrollo hu-
mano y para los ecosistemas terrestres y acudticos.
Durante las Ultimas décadas se ha venido afianzando
una importante crisis del agua, con situaciones muy
severas de escasez y de pobreza del agua en nume-
rosos pais del mundo.

El camino hacia el desarrollo sostenible de los re-
cursos de agua ha sido pavimentado durante mds de
40 anos por numerosas conferencias intfernacionales
declaraciones y propuestas:

* 1968 Consejo de Europa. La Carta Europea del
agua.

* 1972 UN Conference on the Declaration of Human
Environment, Stockholm

1977 UN Conference on Water, Mar del Plata

1981-1990 International Drinking Water and Sanita-

tion Decade

1990-2000 International Decade for Natural Disaster

Reduction

1992 International Conference on Water and the

Environment Dublin

* 1992 UN Conference on Environment and Develop-

ment (UNCED Earth Summit), Rio de Janeiro

1997 First World Water Forum, Marrakech

1998 International Conference on Water and Sus-

tainable Sustainable Development, Paris

* 2000 UN Millennium Development Goals

* 2000 Second World Water Forum, The Hague

* 2001 International Conference on Freshwater, Bonn

e 2002 World Summit on Sustainable Development,
Rio+10, Johannesburg

* 2003 Third World Water Forum, Kyoto

* 2005-2015 Infernational Decade” Water for life”

* 2006 Fourth World Water Forum, Mexico
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e 2008 CARTA DE ZARAGOZA
¢ 2009 Fifth World Water Forum, Istanbul.

Entre ellas caben destacar por su significado em-
blemdatico “La carta Europea del Agua” de Estrasbur-
go de 1968, en el que entonces Consejo de Ministros
del Consejo de Europa declard que “la administracion
del agua debe fundamentarse en las cuencas naturo-
les mds que en las fronteras politicas y administrati-
vas”, y la Declaraciéon de Dublin, de 1992, sobre “El
agua y el desarrollo sostenible” en la que se proclamd
que “el marco geografico mas apropiado para la plo-
nificacion y la gestidn de los recursos de agua es la
cuenca hidrogrdfica”.

También con motivo de la brillante Exposicion In-
ternacional Zaragoza 2008, que tenia como tema ex-
clusivo el agua y el desarrollo sostenible, se aprobd la

Fig. 1. Carta de
Zaragoza. Expo
Zaragoza 2008.

Fig. 2. Manifiestos
del agua del
Colegio de
ingenieros de
Caminos. 1977 y
2006.
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Carta de Zaragoza (Fig. 1), en la que se considera
que para una visidén infegrada del agua “la unidad de
cuenca hidrografica es el dmbito territorial mas efi-
ciente para aprovechar el agua y el que mejor permi-
te resolver los conflictos entre pais, regiones o usua-
rios”. Igualmente se recomienda “que las unidades
bdsicas de gestion de los recursos hidricos sean la
cuenca hidrogréfica y el acuifero, incluso en los casos
en que tengan cardcter supranacional”.

Para finalizar esta resena sintética de los acontfeci-
mientos internacionales que han hecho declaracio-
nes y han formulado principios sobre la gestion del
agua, solo cabe citar el ultimo “5th World Water Fo-
rum” de Estambul, Turquia, en marzo del 2009, con la
asistencia de mas de 33.058 participantes de 192 pai-
ses. En la Declaracién Ministerial de este Foro, realizo-
da por 84 Ministros y 19 Vice-Ministros, se proclamo
un” apoyo a la implementaciéon de la gestion integra-
da de los recursos de agua (IWRM) al nivel de la cuen-
ca hidrografica”.

La Directiva Marco del Agua (DMA. Directiva
2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de
23 de octubre de 2000 por la que se establece un
marco comunitario de actuacion en el dmbito de la
politica de aguas) regula que la unidad de gestién
bdsica es la cuenca hidrografica incluida en la De-
marcaciéon Hidrografica, que abarca la zona marina y
terrestre compuesta por una o varias cuencas hidro-
grdficas vecinas y las aguas subterradneas y costeras
asociadas. Asi pues, fambién en la DMA, es la cuenca
hidrogréfica el marco geogrdfico para la elaboraciéon
de los Planes hidrolégicos de Cuenca y de los progra-
mas de medidas.

También en Espana, numerosas organizaciones y
estamentos politicos, sociales y econdmicos se han re-
ferido, en multitud de ocasiones, a la problematica
de la gestién del agua. En nuestro caso, el Colegio de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos viene pres-
tando una especial atencidn e interés a los temas re-
lacionados con el agua, su gestion sostenible y su pla-
nificacion, y ha realizado diversas declaraciones y
manifestaciones sobre la gestion del agua en nuestro
pais. Ya en el Manifiesto del Agua de 1977 se defen-
dia la aplicacién de la gestion integral de los recursos
hidricos. Linea conceptual que ha seguido a lo largo
de los anos, y que se reafirmd con el Manifiesto del
Agua del ano 2006 (Fig.2) (1), en el que se senalaba
como unos de los principios bdsicos en el uso sosteni-
ble del agua, la gestidn integral del recurso en el mar-
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co de la cuenca hidrogrdfica, y el desarrollo de Politi-
cas de gestion infegrada de Recursos Hidricos, tanto a
nivel de cuenca como de actuaciones y medidas de
gestion. También en dicho Manifiesto, se proclamalba
el principio de Unidad de gestion, con la descentrali-
zacién y coordinaciéon de la gestion en los Organismos
de Cuencaq, y la participacion de los usuarios y de los
agentes sociales, econémicos y politicos en los Orga-
nos de Gobierno y de Planificacion.

Dada la actual situacién de la gestion del agua en
nuestro pais, el Colegio de Caminos organizd en el
mes de noviembre de 2008 una Jornada sobre “La
gestion del agua en Espana. Nuevos retos”, en las que
se destacaron como conclusiones generales, entre
otros, los siguientes puntos (2):

* Las declaraciones y manifiestos de todos los orga-
nismos internacionales sobre la gestion del agua
preconizan la gestion INTEGRADA DE LOS RECUR-
SOS DE AGUA. Esta Gestion Infegrada debe de re-
alizarse en los tres niveles de Gestion: territorial, ad-
ministrativo y de actuaciones.

« EI AMBITO TERRITORIAL de gestiéon debe ser LA
CUENCA HIDROGRAFICA, bajo el principio de la
UNIDAD DE CUENCA.

e La AUTORIDAD COMPETENTE de gestion en la

cuenca debe ser UNICA.

Las ACTUACIONES Y MEDIDAS de gestidon de los re-

cursos de agua deben combinar las actuaciones

ESTRUCTURALES Y NO ESTRUCTURALES.

Cabe senalar que estos manifiestos y declaracio-
nes No son Unicamente de cardcter profesional, sino
que son compartidas por amplios grupos de usuarios
del agua en Espana, tales como Comunidades de Re-
gantes , Asociaciones de Abastecimientos de Agua y
Saneamiento, colectivos empresariales, y también
pOor grupos conservacionistas, que propugnan la ne-
cesidad de contemplar la cuenca hidrografica como
unidad funcional de gestion.

En conclusiéon, el principio de unidad de cuenca y
de su gestidn, es un principio universalmente acepta-
do, undnimemente defendido por todos los sectores
relacionados con el agua: usuarios del agua, organi-
zaciones medioambientales, organizaciones econé-
micas y sociales, estamentos profesionales, expertos
en agua. etc. Asi pues, existe en nuestro pais un cla-
mor social, técnico y cientifico a favor del manteni-
miento de la cuenca hidrografica como unidad de
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gestion. Este principio deberia ser la guia para una
buena gestiéon integral del agua, y para la “Gober-
nanza del Agua”. (3, 4, 5, 6,7).

En este articulo se analiza y discute la gobernan-
za del agua en Espana, especialmente con relacion
a los nuevos Estatutos de Autonomia, que estdan
fransformando de manera muy significativa la ges-
tiébn del agua. Se emplea el termino “Gobernanza”
que es el "arte o manera de gobernar que se pro-
pone como objetivo el logro de un desarrollo econd-
mico, social e institucional duradero, promoviendo
un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y
el mercado de la economia”, en el sentido de la ac-
cién y efecto de gobernar. Gobernar; Mandar con
autoridad o regir una cosa, guiar y dirigir, segun el
Diccionario de la Lengua Espanola, de la Real Aca-
demia Espanola (8).

2. La gobernanza del agua en Espaiia

La problemdatica del agua en Espana, es muy am-
plia y variada. No es el motivo de este articulo desa-
rrollar este tema, y el lector interesado puede consul-
tar en la Revista de Obras Publicas numerosos articu-
los en los que se describen la situacion del agua, su
gestion y planificacion, las Confederaciones Hidrogra-
ficas, los planes hidrolégicos de cuenca, los planes hi-
drolégicos nacionales, las sequias, las inundaciones,
etc. (9). Solo quisiera resaltar que, en general, en Es-
pana el agua es escasa, y su accesibilidad viene mar-
cada por dos caracteristicas hidrolégicas bdsicas: la
iregularidad temporal y el desequilibrio espacial.
Ello ha dado lugar a fuertes tensiones y debates terri-
toriales, y en cierto modo a lo que podriamos llamar
las “guerras” del agua. Por ofro lado, los procesos de
decision de las actuaciones a desarrollar son muy lar-
gos, las situaciones muy cambiantes, por lo que se vie-
ne demandando desde hace tiempo la necesidad
de llegar a un pacto nacional del agua. También, una
vez decididas las actuaciones se produce una lenti-
tud en la tramitacién y ejecucién de las obras (presas
y ofras obras hidrdulicas, desaladoras, emergen-
cics....), y ademas, en la actualidad se empieza a ge-
nerar una nueva problemdtica entorno a la gober-
nanza del agua.

El marco legal bdsico de la gobernanza del agua
en Espana es la Constitucién Espanola de 1978, los Es-
tatutos de Autonomia, la Ley de Aguas de 1985 y sus
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modificaciones posteriores, y la Directiva Marco de la
Unidén Europea de 2000.

En cuanto a la gobernanza del agua la Constitu-
cion de 1978 establece en su articulo 149 las compe-
tencias exclusivas del Estado, y en relacién con el
agua senala que “el Estado tiene competencia ex-
clusiva sobre las siguientes materias”:

22.9La legislacion, ordenacion y concesion de recur-
sos y aprovechamientos hidraulicos cuando las
aguas discurran por mas de una Comunidad Auto-
noma.

23.9 Legislacion bdsica sobre proteccion del medio
ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Co-
munidades Auténomas de establecer normas adi-
cionales de proteccion.

24.° Obras publicas de interés general o cuya reali-
zacién afecte a mas de una Comunidad Auténo-
ma.

Los principios bdsicos de la gestidn y gobernanza
del agua, desarrollados por Ley de Aguas, en sinfesis,
son los siguientes:

A) Gestion integrada de los recursos de agua.

La gestion infegrada debe entenderse en fres ni-
veles de gestion: territorial, administrativo y de actuo-
ciones:

1. El dmbito territorial de gestion es la cuenca hidro-
grdfica, con la aplicacion del principio de unidad
de cuenca.

2. La auforidad competente es Unica, unidad de ges-
1ién, ya sean los organismos de cuenca con la de-
nominacién de Confederaciones Hidrograficas en
las cuencas infercomunitarias, o variados organis-
mos creados por la Comunidades Autdnomas en
las cuencas infercomunitarias.

3. Las actuaciones y medidas estructurales (embalses,
desaladoras y/o trasvases) y no estructurales deben
contemplarse con una visién holistica, integrada.

B) Unidad del ciclo hidrolégico. Uso conjunto y coor-
dinado de las aguas superficiales y subterrdneas.
C) Protagonismo de la planificaciéon. La gestion del
agua y las actuaciones a implantar estdn basadas
en los planes hidrolégicos de cuenca y en el Plan

Hidrolégico Nacional.

Fig. 3. Cuencas
hidrograficas.
Esquemas iniciales
1985-2000.
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D) Titularidad y concesiéon. Regulacién del dominio
publico hidréaulico. El agua como bien publico, su-
jeto a concesidon administrativa.

E) Comunidades de usuarios. Constitucion y organiza-
cion.

F) Proteccién y conservacién de las masas de agua.

G) Régimen econdmico-financiero. Canon de ufili-
zaciéon y vertido. Principio del que contamina pa-

ga.

Tal como ya hemos senalado anteriormente, la Di-
rectiva Marco del Agua (DMA) regula que la unidad
de actuacidon bdsica es la cuenca hidrogréfica inclui-
da en la Demarcacién Hidrografica. Asi pues, también
en la DMA, es la cuenca hidrogrdfica el marco geo-
grdfico para la elaboracion de los Planes hidroldgicos
de Cuenca y de los programas de medidas. La DMA
determina que para la aplicacién de las normas de |a
Directiva en cada demarcacién hidrogréfica situada
en su territorio, los Estados miemlros adoptardn las dis-
posiciones administrativas adecuadas, incluida la de-
signaciéon de la autoridad competente “apropiada”.
En los pais de la Comunidad existen condiciones y ne-
cesidades muy diversas que requieren soluciones es-
pecificas. Esta diversidad debe tenerse en cuenta en
la planificacién y ejecucién de las medidas destina-
das a garantizar la proteccion y el uso sostenible del
agua en el marco de la cuenca hidrografica. Por ello,
la DMA, no trata con detalle ni profundidad el fema
de la gestion del agua ni la gobernanza del agua,
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debido a las muy diversas situaciones de la gestion
del agua en Europa.

De acuerdo con la Constitucién, después de la
Ley de Aguas de 1985 y de los primeros Estatutos de
Autonomia de las Comunidades Autdbnomas, se fue-
ron fransfiiendo las competencias exclusivas en te-
mas de agua, a las Comunidades Auténomas del
Pais Vasco, Cataluna, Galicia y Baleares, en las que
se formaron diversos érganos administrativos para
las cuencas internas del Pais Vasco, las Cuencas In-
ternas de Cataluna, las Cuencas Internas de Galicia,
denominadas Galicia-Costa, y las cuencas de las is-
las Baleares y Canarias. (Fig.3).

Evidentemente la divisidon territorial de las Comuni-
dades Auténomas no se correspondia con la delimita-
cién de las Confederaciones Hidrograficas ( Fig. 4y 5).

Ello dio lugar, en estos anos, a diversos conflictos
competenciales entre la Administracion General del
Estado y las Comunidades Autbnomas, que presen-
taron variados recursos de inconstitucionalidad de
la Ley de Aguas. En aquellos anos el Tribunal Consti-
tucional siempre indico que la solucién a los conflic-
tos debia resolverse a través de la cooperacion e in-
tegracion de las CC. AA. en los Organismos de
Cuenca (Sentencia del Tribunal Constitucional
227/1998).

Sin embargo, en el ano 2004, y en relacién con
una impugnacién sobre la Orden Ministerial relativa
al contenido normativo del Plan Hidrolégico de
Cuenca del Jucar, la sentencia de la Sala de lo

Fig. 4.
Comunidades
Autonémas y
cuencas
hidrogrdaficas.
Esquemas iniciales
1985-2000.

Fig. 5.
Comunidades
Auténomas y
dambitos de
planificacion en
las cuencas
hidrogrdaficas.
Esquemas iniciales
1985-2000.

Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de
20-10-2004, anula el Plan Hidrolégico del Jucar por
incluir en su dmbito cuencas infercomunitarias. Su
aplicacién a otfras cuencas modificaria sustancial-
mente el equilibrio competencial y obligard a una
infensa cooperacidén entre el Estado y las Comuni-
dades Autébnomas. Asi, ademds de las Cuencas In-
ternas de la Comunidad Valenciana, aparecerian
las Cuencas Internas de Murcia, Asturias, y Canta-
bria, lo que dificultaria enormemente no solo la plo-
nificacién hidrologica, sino la gestion racional de los
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Fig. 6. Cuencas
hidrogrdéficas y
comunidades
autébnomas,
segun la
intepretacion
de la sentencia
del TS de 2004.

recursos hidricos y el suministro y dotacién de agua
a las poblaciones, regadios e industrias.(Fig.6)
Durante los anos 2005-2007 se producen las trans-
ferencias de las cuencas internas de Andalucia
(Cuencas Atlanticas y Mediterréneas), y el desdobla-

miento de la Confederacion del Norte en las Confe-
deraciones del Cantdbrico y del Mino-Sil, con lo que
el ambito territorial de las cuencas hidrograficas que-
da conformado por nueve cuencas hidrogrdficas ba-
jo la competencia de la administracién central del Es-

Fig. 7. Cuencas hidrogréficas con competencia estatal. 2007.
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Fig. 8. Ambito territorial de las cuencas y demarcaciones hidrogréficas. 2007.



ART BERGA (7-20):C Y T.gxp 10/02/10 13:53 Pagina 13

tado (Fig. 7) ( Cantdbrico, Mino-Sil, Duero, Tajo, Gua-
diana, Guadalquivir, Segura, Jacar vy Ebro), y por
ocho Cuencas Internas (CI) de las Comunidades Au-
ténomas ( Cl Pais Vasco, Cl de Cataluna, Cl de Gali-
cia-Costa, Cl de Baleares, Cl de Canarias, Cl Atlanti-
cas y Mediterréneas de Andalucia, y las Cl de Valen-
cia.), aungue resta por resolver la delimitacion final de
la Cuenca del Jucar, y las Cuencas Internas de la Co-
munidad Valenciana. (Fig. 8).

Y es en esta situaciéon cuando aparecen los nue-
vos Estatutos de Autonomia.

3. Nuevos Estatutos de Autonomia

Durante la VIl Legislatura, (2004-2008), se aproba-
ron las reformas de los Estatutos de Autonomia de la
Comunidad Valenciana, Cataluna, Andalucia, Islas
Baleares, Aragdn, y Castillay Ledn. En la actualidad se
encuentra en framitaciéon (T), en el Congreso de los
Diputados las propuestas de reforma de los Estatutos
de Autonomia de Castilla-La Mancha y Extremadu-
ra.(10).

Para analizar el contenido de estos Estatutos con
relacion al agua y su gobernanza, vamos a sinfetizar
estos femas bajo los fres epigrafes generales siguien-
tes:

A) Derechos de los ciudadanos. Derechos al agua.

B) Asignacién de competencias.

C) Participaciéon y colaboracién entre las administra-
ciones.

A) Derechos de los ciudadanos. Derechos al agua

Los derechos de los ciudadanos al agua se citan
explicitamente en los Estatutos de la Comunidad Vo-
lenciana, Aragdn, Castfilla-La Mancha y Extremadura.
En general, hacen referencia al derecho de disponer
de suficiente agua en cantidad y calidad para aten-
der a las necesidades actuales y futuras, tanto para el
consumo humano como para el desarrollo socio-eco-
némico de la Comunidad.

Sin embargo, en cada uno de los estatutos existen
variados “matices” que ponen de manifiesto las diver-
sas peculiaridades y posiciones de las Comunidades
Auténomas. Asi, en la Comunidad Valenciana se re-
conoce el derecho de redistribucion de los sobrantes
de aguas de cuencas excedentarias atendiendo a

La gobernanza del agua en Espaiia

criterios de sostenibilidad de acuerdo con la Constitu-
cion y la legislacion estatal. En Aragén, se cita expre-
samente que la planificacion hidroldgica considerard
la resolucion de las Cortes de Aragdn de 30 de junio
de 1992 que establece una reserva de agua para uso
exclusivo de los aragoneses de 6.550 Hm3. Se ha dis-
cutido muchas veces el tema del “blindaje” del agua
del Ebro por parte de Aragdn, tal como venia en las
propuestas iniciales de su Estatuto. Sin embargo, en el
Estatuto aprobado, no existe un blindaje “total y pre-
ceptivo”, sino que en la planificacién se considerara,
(en el senfido de pensar, meditar, reflexionar una cosa
con atencidén y cuidado), la reserva de agua para
Aragdn. Consideracion muy importante pero no total-
mente vinculante en cuanto a fijar una reserva de
agua en el nuevo Plan Hidroldgico de la Cuenca del
Ebro. Conviene destacar también, que el dnico Esta-
tuto que hace mencién al principio de unidad de
cuenca es el de Aragdn. Por ofra parte, son los Estatu-
fos de la Comunidades Autébnomas afectadas por los
frasvases (Aragén y Castilla-La Mancha) las que des-
tacan que la Comunidad velara de manera especial
para evitar transferencias de agua de las cuencas hi-
drogrdaficas de las que forma parte la Comunidad Au-
ténoma.

Puede observarse que las situaciones son muy di-
versas y reflejan la situacién de la problemdatica del
agua en nuestro pais. En general, la tendencia es la
de enfatizar la propiedad y uso del agua para la Co-
munidad Auténoma. El rio es mio, el dnico rio que exis-
te es el que pasa al lado de sus casas y pueblos, fren-
te a que el rio fluye, une, enlaza, y que el uso del
agua puede reforzar el principio de solidaridad. Sin
embargo, cabe remarcar que en el ultimo Estatuto
propuesto, el de Extremadura, se senala que los pode-
res publicos regionales velardn por un uso racional del
agua y por su distribuciéon solidaria entre los ciudada-
Nnos que la precisen, de acuerdo con el marco consti-
fucional de competencias y las prioridades que senao-
le la ley, sin menoscabo de la calidad de vida de los
extremenos, y del desarrollo econdmico de Exfrema-
dura. Un enfoque diferente.

B) Asignacién de competencias

En las cuencas intfracomunitarias la competencia
es exclusiva, en Cataluna, Andalucia, y Baleares. Pero
ademds, en el resto de las cuencas, en materia de
aguas que franscurran infegramente por la comuni-
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dad auténoma, le corresponde a la Comunidad Au-
tébnoma la competencia exclusiva, segdn senalan
los Estatutos de la Comunidad Valenciana, Andalu-
cia, Aragdn, Castilla-Ledn, Castilla-La Mancha, y Ex-
fremadura. Estas serian las cuencas internas de las
Comunidades Autébnomas. Ello supone una fragmen-
facién y segregacion anadida de las cuencas hi-
drograficas, como ha sucedido con las cuencas in-
ternas de la Comunidad Valenciana, que puede lle-
var el debate hidrico a nivel provincial o local, ade-
mas de suponer importantes problemas de gestion
del agua.

Fig. 9. El
Guadalquivir, el rio
de Andalucia.

Fig. 10. Cuenca del
rio Guadalquivir.
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La novedad mdas significativa de los nuevos Estatu-
fos es la asignacidon de nuevas competencias exclusi-
vas en materia de aguas por parte de las Comunida-
des Auténomas de Andalucia, y Castilla y Ledn,

El Estatuto de Andalucia otorga a Andalucia las
“Competencias exclusivas sobre las aguas de la
Cuenca del Guadalquivir, que transcurren por su terri-
forio, y no afectan a ofra Comunidad Auténoma”
(Fig.9). La cuenca del rio Guadalquivir tiene el 90,2%
en Andalucia, estando el resto de la cuenca en las
Comunidades Autébnomas de Extremadura, Castilla-La
Mancha y Murcia. (Fig.9 y 10). Sin embargo Andalucia
supone el 97% de la poblacién de la cuenca y el 99%
de los usos del agua.

El Arficulo 51 del Estatuto Andaluz es muy general,
y en algunos aspectos equivoco, pues dispone “que
la Comunidad Autdnoma ostenta competencias ex-
clusivas sobre las aguas de la cuenca del Guadalqui-
vir que franscurren por su territorio y no afectan a otra
Comunidad Auténoma, sin perjuicio de la planifica-
cién general del ciclo hidroldgico, de las normas bdsi-
cas sobre proteccidon del medio ambiente, de las
obras publicas hidraulicas de interés general y de lo
previsto en el articulo 149.1.22.° de la Constitucién”. Es
en el Real Decreto de traspaso de funciones y servi-
cios del ano 2008 (11), donde se fijan la normativa de
las fraspasos a la Comunidad Autdbnoma, y como es
habitual, no se frata Unicamente de los traspasos de
bienes y servicios, sino que en el se detallan y determi-
nan los aspectos esenciales de las funciones que se
fraspasan, lo que permite conocer bien el cardcter de
la asignacion de competencias contempladas en el
Estatuto. Asi, las funciones que asume la Comunidad
Autdénoma son: La concesidén de los recursos hidricos,
el registro de aguas, la gestidon y proteccién de los re-
cursos hidricos, la policia de aguas y cauces, el con-
frol de la calidad de las aguas, la explotacién, conser-
vacién y régimen de desembalses de los aprovecha-
mientos hidrdulicos, etc., es decir todas las referentes
a la gestion del agua , quedando Unicamente bajo
Administracion del Estado, fundamentalmente, la plo-
nificacion hidroldgica y las obras hidraulicas de infere-
ses general. Ademas para la gestion del agua y el de-
sarrollo de sus competencias la Comunidad Auténo-
ma de Andalucia ha creado una nueva figura con al
denominacién de “Distrifo Hidrogrdfico”, concepto
que esta mas cerca de la ordenacion territorial y ur-
bana que de los conceptos de red y cuenca hidro-
grafica. Segun la Real Academia Espanola: Distrito:
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“"Cada una de las demarcaciones en que se subdivi-
de un territorio o una poblacién para distribuir y orde-
nar el ejercicio de los derechos civiles y politicos, o de
las funciones publicas, o de los servicios administrati-
vos”.(6). (Fig.11).

En el Estatuto de Castilla y Ledn también se dispo-
ne la asuncién de las competencias sobre la Cuenca
del Duero :"Dada la relevancia que la Cuenca del
Duero tiene como elemento configurador del territorio
de Castilla y Ledn, la Comunidad Autébnoma asumird
competencias de desarrollo legislativo y de ejecucion
en materia de recursos y aprovechamientos hidréuli-
cos de las aguas de la Cuenca del Duero que fengan
su nacimiento en Castilla y Ledn y deriven a Portugal
sin atravesar ninguna ofra Comunidad Auténoma.

La cuenca del Duero es internacional. La cuenca
del Duero, ademds de internacional, es una cuenca
intercomunitaria, abarcando el territorio de siete co-
munidades autébnomas. La mayor parte de dicho terri-
torio, en su tframo espanol corresponde a Castilla y Le-
o6n (98,32%), distribuyéndose el resto entre las Comuni-
dades Autébnomas de Galicia, Cantabria, La Rioja,
Castillo-La Mancha, Extremadura y Madrid, que supo-
nen todas ellas un porcentaje de tan sélo el
1,68%.(Fig12). Sin embargo, Castilla y Ledn supone la
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Fig. 11. Distritos
hidrograficos de
Andalucia.

mayor parte de la poblacién de la cuenca y de los
usos del agua.
Teniendo en cuenta estos traspasos de competen-
cias contemplados en los Estatutos de Andalucia y
de Castilla y Ledn la gestion del agua bajo la compe-
tencia de la Administracién del Estado comprenderia
las cuencas hidrogrdficas del Cantdbrico, Mino-Sil, Ta-  Fig. 12.

Ci
jo. Guadiana, Segura, Jdcar y Ebro. (Fig.13) .Si en el fu- hiZ?QgC,ZﬁCO

del rio Duero.
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Fig. 13.
Demarcaciones
y cuencas
hidrograficas.
2009.

16 Revista de Obras Publicas/ISSN: 0034-8619/Febrero 2010/N° 3.507

furo se siguiera la segregacion de las cuencas inter-
nas de las Comunidades auténomas, que segln se
ha dicho se hard a medida que lo soliciten las Co-
munidades Autébnomas, habria que anadir las
cuencas intfernas de Murcia , las cuencas intfernas
del principado de Asturias, y las cuencas internas
de Cantabria. Todo ello supone una importante
fragmentaciéon y segregacién de las cuencas hidro-
graficas. También, en alguna ocasidn, se han co-
mentado las posibles encomiendas de gestion de
las cuencas hidrograficas por parte de la administra-
cidn del estado a las Comunidades Auténomas,
principalmente de la cuenca del Mino-Sil, ademdas
de gue otras autonomias plantean variadas enco-
miendas de gestion en la parte de la Comunidad
Autdénoma comprendida dentro del dmbito territo-
rial de la cuenca intercomunitaria.

En sinfesis, la Tabla 1 muestra los principales cam-
bios ocurridos desde el ano 2000 en las cuencas hidro-
graficas peninsulares en relacién con la gestion del
agua y su gobernanza.

——

C) Participacion y colaboracion entre las
Administraciones.

En general los Estatutos de Autonomia desarrollan
los principios de colaboracién entre las  administra-
ciones, y participacién activa de las comunidades au-
ténomas. Pero un punto en el que los Estatutos han
mostrado mucho interés es en la participacion en el
caso de transferencias de aguaq, trasvases, y obras hi-
draulicas que afecten a los recursos de sus ferritorios.
Participacién que se manifiesta mediante la emision
de informes. En el desarrollo de varios Estatutos se pre-
tendia que el informe fuera vinculante, o determinan-
te (en el sentido de fijar los términos o definir), pero
después de la tframitacion de los estatutos, en su apro-
bacion final el cardcter del informe serd Unicamente
previo y preceptivo. Solo resta la propuesta del Esta-
tuto de Castilla la Mancha, en tramitacion parlamen-
taria , en el que se indica que “La Junta de Comuni-
dades emitird un informe previo, preceptivo y determi-
nante ante cualquier trasvase, cesién, transferencia,
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Tabla 1. Gestion del agua y gobernanza

(A.E. Administracion del Estado. C.A. Comunidad Auténoma)

Cuenca hidrogrdfica 2000 | Cuenca hidrogrdfica 2009 Competencia 2000 Competencia 2009 | Observaciones
Ebro Ebro A E A E
Norte Cantébrico A. E. A E Cuencas internas
de Cantabria y Asturias
Norte Mino-Sil A E. A.E
Duero Duero A.E. Mayor parte C.A.
Tajo Tajo A.E. A E
Guadiana Guadiana A E A E
Guadalquivir Guadalquivir AE. Mayor parte C.A.
Distrito Guadalquivir
Sur Distrito hidrografico A.E. C.A.
Mediterréneo
Segura Segura A.E. A.E. Cuencas internas
de Murcia
Jacar Jacar AE. AE. Cuencas internas Valencia
Internas de Cataluna Internas de Cataluna C.A. C.A.
Internas del Pais Vasco Infernas del Pais Vasco C.A. C.A.
Internas de Galicia-Costa Internas de Gallicia-Costa C.A. C.A.

tfransaccién o cualquier modo de intercambio de
aguas tfanto publicas como privadas dentro de una
misma cuenca hidrogrdfica o entre cuencas hidrografi-
cas de la Comunidad Auténoma que se plantee y que
afecte a los cauces, recursos o infraestructuras que dis-
curran total o parcialmente dentro de su territorio”. Ello
es muestra de la voluntad de las Comunidades Auté-
nomas de intervenir activamente y controlar la gestion
del agua en las cuencas infercomunicarias.

Un fema adicional, que actualmente esta en dis-
cusién, en la tramitacién del Estatuto de Castilla La
Mancha, y qgue muestra esta voluntad de control de
los recursos autonédmicos de agua es el que indica
que “Los poderes publicos del Estado y de Castilla-La
Mancha ...velarédn para que el volumen de agua tras-
vasable desde el Tojo al Segura se reduzca progresi-
vamente a partir de la entrada en vigor del presente
Estatuto hasta su definitiva extincién, que en todo ca-
so se producird en 2015.”

Otro punto a destacar, en este creciente proceso
de la ampliacién de la cooperacion y voluntad de

mayor intervencién de las Comunidades Auténomas
en la planificacién y gestion del agua en las cuencas
intercomunicarias, es el referente a los caudales eco-
I6gicos del delta del Ebro, en este caso contemplado
en la Ley del Plan Hidroldgico nacional de 2005. En es-
ta Ley se dispone que con la finalidad de asegurar el
mantenimiento de las condiciones ecoldgicas espe-
ciales del Delta del Ebro, se elaborara un plan integral
de proteccidn, con la definicién del régimen hidrico
que permita el desarrollo de las funciones ecoldgicas
del rio, del delta y del ecosistema marino préoximo. Pa-
ra la redacciéon del Plan y para la ejecucion y coordi-
nacién de sus actuaciones, la Administraciéon General
del Estado y la Generalidad de Catalufa suscribirdn el
oportuno instrumento de colaboracién. Ambas Admi-
nistraciones, previo mutuo acuerdo, aprobardn el Plan
en el dmbito de sus respectivas competencias”. Ello
ha dado lugar a discrepancias sobre el proceso de
elaboracidén y aprobacidén de dicho Plan, fuera de los
cauces reglados de andlisis y discusidn de estos temas
dentro del marco del Organismo de Cuenca del Ebro.
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Fig. 14.
Segregaciony
fragmentacion
de las cuencas
hidrograficas.
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4. Consideraciones generales.

El desarrollo, durante la Ultima década, del marco
normativo sobre la gestion del agua ha dado lugar a
una nueva vy significativa problemdatica en la gober-
nanza del agua, que desde el punto de vista del prin-
cipio de la unidad de cuenca, esta produciendo una
“Segregacién” y “Fragmentacion” de las cuencas hi-
drogrdaficas. (Fig.14).

El proceso de segregacion de las cuencas (Fig.14.
1), se produce por la consideracion de las cuencas
infernas denfro de una Comunidad Autbnoma, que
anteriormente estaban englobadas dentro de una
cuenca hidrogrdafica intercomunitaria mdés extensa,
lo que puede crear importantes problemas en la
gestion del agua, debido a que las cuencas internas
fienen poca extensidn geogrdfica e hidrogrdfica, y
escasos de recursos. Al considerar los nuevos Estatu-
tos de Autonomia que la competencia en las cuen-
cas hidrograficas que discurren integramente dentro
de su territorio es competencia exclusiva de la Co-
munidad Auténoma , estas cuencas internas se se-
gregan de la cuenca mas amplia ( por ejemplo las
cuencas infernas de la Comunidad Autdbnoma Va-
lenciana y la cuenca hidrografica del Jucar). Gene-
ralmente en estos casos, las cuencas internas dispo-
nen de muy pPOCOSs recursos de agua, y sus deman-
das son atendidas por la cuenca principal, por lo
que la mayor parte de recursos para abastecimiento

——

y regadio provienen y estén interconectados con el
rio principal. La segregaciéon de las cuencas infernas
de su mdas amplio dominio hidrografico puede pro-
ducir importantes problemas de gestion de los recur-
sos actuales ya que obligard a un desarrollo impor-
tante de convenios y acuerdos entre dos autoridao-
des competentes, la de la Comunidad Auténoma y
la de la Demarcaciéon intercomunitaria, con el fin de
consolidar y dar proteccidn juridica a las situaciones
existentes. Por otfra parte, en el futuro al tratarse de
demarcaciones distintas, en cada una de ellas ha-
bré que desarrollar un plan de cuenca, con lo que la
ampliacién de la aportacién de recursos externos
tendria la consideracién de trasvase, y deberia resol-
verse dentro del marco del Plan Hidroldgico Nacio-
nal. Innumerables pequenos frasvases y transferen-
cias, y una situacioén totalmente irracional, que pue-
de dar lugar a exacerbar los conflictos locales sobre
los recursos de agua.

La fragmentaciéon de las cuencas intercomunito-
rias (Fig.14.2), produce una dicotomia (division en dos
partes) hidrografica y competencial de la cuenca,
ya que separa la planificacion de la gestion del agua
en la cuenca, rompiendo el principio de la unidad de
cuenca para la buena gobernanza del agua. Por otro
lado, existe el peligro de que el organismo de planifi-
cacién, al no ejercer las funciones de gestion y abar-
car pequenas superficies, vaya perdiendo capacidad
operativa, y con le paso de los anos tenga un papel
muy marginal.

En la fragmentacion de la cuenca se crea una ba-
rrera artificial en los rios en los limites de las comunida-
des autdénomas, que tiene solo naturaleza competen-
cial y administrativa, y que afecta a importantes as-
pectos hidrolégicos y medioambientales, entre los
que cabe destacar los siguientes:

1. Existencia de diferentes prioridades y objetivos de
las Comunidades Auténomas de la cuencas A y B.
Diferentes exigencias de demandas por priorida-
des politicas de la Comunidades Auténomas.

2. Concesiones de recursos. Las concesiones de re-
cursos afectan aguas arriba y aguas abagjo, La
cuenca B con mayores demandas tendera a dis-
poner de toda el agua de la cuenca, incluso la
que fluye en la cuenca A, lo que creara afeccio-
nes importantes en la cuenca A.

3. Division en los sistemas de explotacion de la cuen-
caq, con posibles disfunciones en las cuencas Ay B.
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4. Avenidas y sequias. Diversidad de los sistemas de
previsidn de avenidas, y de los planes de emer-
gencia frente a las sequias. Gestion de las aveni-
das y las sequias, y de las operaciones de desem-
balse.

5. Obras en dominio publico hidraulico. Diferentes or-
denaciones de las zonas de policia y en la ordena-
cion de las zonas inundables. Las obras de encau-
zamiento en los rios de la cuenca A pueden afec-
tar el régimen de las agua en la cuenca B.

6. Diferentes organismos en la policia de aguas en las
cuencas Ay B. La policia de aguas queda dividida
por la division territorial.

7. Vertidos. Posibilidad de enfoques distintfos en las
politicas de la calidad de aguas. Canon de verti-
dos diversos y leyes de vertidos diferentes. Afeccio-
nes de los vertidos de la cuenca B en la cuenca A.

8. Aspectos medioambientales. Compaginacién de
las normas de proteccidn y de la vida piscicola. Un
mismo rio puede aparecer bajo dos enfoques dife-
rentes, y es evidente que los ecosistemas fluviales
no enfienden de divisiones y decisiones territoria-
les. Diversidad en el planteamiento de las deman-
das medioambientales, y posible confrontaciéon
entre las demandas de recursos de agua y las me-
dioambientales en las cuencas Ay B.

En este proceso de “segregacion” y “fragmenta-
cién” de las cuencas hidrograficas cabe preguntarse
los objetivos y las razones de su planteamiento y desa-
rrollo legislativo. El objetivo general deberia ser el con-
seguir una mejor gobernanza del agua en nuestro pao-
is, avanzando en los procesos de planificacion y de
gestion del agua, para que los ciudadanos recibieran
un mejor servicio, buscando el interés general, y no
meramente el que las Comunidades Autébnomas ten-
gan mas competencias y poder politico sobre el
agua. En cuanto a las razones, hay que mencionar
que desde hace anos las Comunidades Autdénomas
no se han sentido adecuadamente representadas en
los Organismos de Cuenca, en los que predominaban
las directrices de |la Administracion del Estado. Ade-
mas se ha ido desarrollado en cada Comunidad un
sentimiento del que el rio es una de sus caracteristicas
de identidad importante, por lo que el rio es mio, y la
Comunidad debe intervenir lo maximo posible sobre
el control de los recursos hidricos. Por ofro lado, duran-
te el proceso de elaboracion de los Estatutos ha halbi-
do una gran descoordinacién entre los contenidos de
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la legislacion estatal y estatutaria, aunque en las dis-
fintas fases de desarrollo de los Estatutos, desde su
propuesta, aprobacién por el Parlamento de la Co-
munidad Autébnoma, y discusidn y aprobacién por el
Parlamento Estatal, se han producido muchos ruidos y
cambios que han laminado de alguna forma las ma-
yores exigencias iniciales sobre el dominio, y el control
del agua y su gestién por parte de las Comunidades
Autdnomas. Sin embargo, segdn mi parecer, en este
tema del agua ha habido una cierta debilidad del Es-
tfado para poder coordinar los temas bdsicos, y las es-
frategias y acuerdos han sido fruto mas de los condi-
cionantes electorales y politicos que el de buscar una
mayor eficiencia y racionalidad en la gobernanza del
agua.

5. Conclusiones. Nuevos retos para la buena
gobernanza del agua

Espana tiene una gran experiencia en la gestion
del agua, que ha venido desarrollédndose siguiendo
los principios de la gestion integrada. Esta experiencia
es ademads pionera en el mundo, con la creacién de
las Confederaciones Hidrogrdficas en el ano 1926. La
nueva Directiva Europea del Agua del 2000, consolida
y reafirma el modelo espanol. La gobernanza del
Agua en Espana se ha venido rigiendo durante los Glfi-
mos treinta anos por los principios de la Constituciéon
Espanola de 1978, y las bases de la Ley de Aguas de
1985, y sus sucesivos desarrollos, que consagran la in-
divisibilidad de las cuencas hidrograficas, y la gestion
del agua a nivel de cuencas naturales.

Los recientes Estatutos de las Comunidades Autd-
nomas gue han sido aprobados, o estdn en trémite
parlamentario, plantean nuevos e importantes retos
para la gestidon y la gobernanza del agua en nuestro
pais. Los nuevos Estatutos plantean cuestiones esen-
ciales con referencia a los diversos derechos al agua
de las distinfas comunidades auténomas, la  asigna-
cién de competencias, y las formas de participaciéon y
colaboracién enfre las administraciones. En general,
muestran una tendencia a territorializar la gobernanza
del agua en el marco de las Comunidades Auténo-
mas, y un deseo por su parte de confrolar los recursos
de agua y el dominio publico hidrdulico. Todo ello,
crea una problemdtica de segregacién y fragmenta-
cién de las cuencas hidrogrdficas, que va en contra
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del principio de unidad de cuenca y su gestion, y
puede suponer una confrontacién con los principios
de buena gobernanza del agua. Ademds, en nuestro
pais con déficits histéricos de tipo estructural y de ges-
fién de los recursos de agua, puede afectar de mao-
nera muy importante a la gestion integrada y racional
del agua. Asi, la nueva Gobernanza del agua que se
propone en las Cuencas del Guadalquivir y del Duero,
va a suponer una fragmentacion de las cuencas hi-
drogrdéficas naturales, una alteracion de los principios
bdésicos de la Ley de Aguas, y una dicotomia entre la
gestiéon y planificacion de los recursos del agua vy la
consideracion medioambiental de los ecosistemas hi-
dricos.

Los nuevos retos a alcanzar suponen la superacion
de esta situacién que afecta a la gobernanza del
agua y representan una desintegracion de la gestiéon
del agua, tanto en su dmbito territorial de segrega-
cion y fragmentaciéon de las cuencas hidrograficas,
como en la multiplicacion de autoridades competen-
tes compartidas entre el Estado y las Comunidades
autdénomas. Otro reto y debate nuevo, que se super-
pone al debate tradicional sobre las actuaciones
estructurales a implementar que se formulaban como
antagénicas: desaladoras o trasvases. Ademds habrd
que introducir cambios profundos en la legislacion de
aguas y adaptarla y coordinarla con las nuevas leyes
de agua autondmicas.

Por ofro lado en las cuencas hidrogrdficas interco-
munitarias bajo la competencia exclusiva del Estado
fambién habria que avanzar en la reorganizacion de
los Organismos de Cuenca, tema del que se viene ha-
blando desde hace bastantes anos, y sobre el que ha
habido diversas propuestas que no han llegado a
buen fin. Con ello se modernizarian los Organismos de
Cuenca, y se podria dar una mayor participacion a
las Comunidades Auténomas, para que se sintieran
mas identificadas en la gobernanza del los rios de su
ferritorio.

Ante esta preocupante y grave situacién en nu-
nmerosas ocasiones se ha considerado que es necesa-
rio que en nuestro pais las Politicas del agua se con-
vengan en un Pacto Nacional del Agua, en el que to-
dos los actores implicados hagan un esfuerzo de soli-
daridad y de imaginacién, en un ejercicio comdn de
responsabilidad, para ir consolidando un desarrollo
sostenible de nuestros recurso hidricos, y garantizar a
los ciudadanos la disponibilidad del recurso vital y es-
Ccaso gque es el agua. La experiencia nos viene demos-
frando que es muy complicado formular las bases de
este pacto, y hay muchos profesionales escépticos so-
bre este punto, pero yo creo que en la situacién ac-
tual, analizando la evolucién de los hechos vy las pers-
pectivas futuras, el Pacto es mds necesario que nun-
ca para evitar ir hacia un camino que nos conduzca
a una mala gobernanza del agua en Espana. ¢
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