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Introduccion

La transposicion y la subsiguiente aplicacién de la Directiva Mar-
co Comunitaria de Aguas, por Demarcaciones Hidrograficas y
extensiva no sélo a las aguas continentales (superficiales y subte-
rraneas) sino también a las aguas de transicion, aguas costeras y
zonas humedas protegidas, llevard aparejada la necesaria adapta-
ci6én de la actuacion administrativa de los Organismos y Servicios
Estatales, Autonémicos y Locales, de nuestro pais, competentes
en la administracion y gestion del agua.

1. Sabido es que Espaiia fue la primera nacién del mundo que
organizé la gestion del agua por cuencas hidrograficas. Tres
cuartos de siglo después lo hace la Comunidad Europea, orde-
nando a sus Estados miembros la creacién de Demarcaciones
Hidrograficas que tengan por dmbito territorial una o varias
cuencas fluviales. Lo normal serd que Espafa parta de sus actua-
les Confederaciones Hidrogréficas. La Directiva distingue entre
la autoridad competente en cada Demarcacion Hidrografica y
otras autoridades competentes de cuya coordinaciéon debe hacerse
cargo aquella tnica autoridad competente en cada demarcacion
hidrografica nacional. Debera facilitarse a la Comisién Europea,
junto al nombre y direccién de la autoridad competente y una lista
de otras autoridades competentes, un resumen de las relaciones
institucionales establecidas para garantizar la coordinacion de las
segundas por la primera.

Esta conciencia de que Espaia ha sido pionera en la gestion del
agua por cuencas hidrograficas puede facilmente conducir al cri-
terio de que la adaptacion de nuestra Administracion Hidraulica
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a las exigencias de la Directiva Marco comunitaria del agua puede
ser sencilla.

Algunos consideran que bastard con aplicar las normas que
sobre coordinacién de funciones administrativas establece ya
nuestra Ley de Aguas, ya que responden a lo exigido en esta ma-
teria por la Directiva marco comunitaria.

Otros piensan que habréa que crear un nuevo 6érgano colegiado,
diferente de los ya existentes, en el que se integren las distintas
autoridades competentes, existentes en cada caso, por razén de la
materia afectada por la Directiva, correspondiendo al Organismo
de cuenca preexistente la coordinacién del 6rgano creado que
quedaria adscrito al propio Organismo de cuenca. Aun admitien-
do esta posible solucidn, lo primero que se plantea es la diferencia-
cion de las competencias y funciones, en materia de aguas, de las
tres Administraciones, Estatal, Autonémica y Local, problema de
gran complejidad, dada la diversidad de los Estatutos de Autono-
mia en la asuncién de competencias sobre agua y la dificultad de
delimitar las funciones de cada Administracién en las multiples
cuestiones ambientales relacionadas con vertidos a tierra y al mar,
ordenacion de zonas costeras, aguas de transicion, etc.

Pero la creacién de un nuevo érgano integrador de competen-
cias y adscrito al Organismo de cuenca no es suficiente para que
nuestra Administracién pueda afrontar las exigencias de la Di-
rectiva Marco del Agua. No basta con resolver la cuestién compe-
tencial, es necesario que la Administraciéon Hidraulica cambie sus
objetivos y adecue su organizacién, dotandose ademds de medios
suficientes para responder a una nueva ordenacion, administra-
cién y gestion del agua. Atendiendo con nuevos medios, que sean
suficientes, las funciones que actualmente tienen encomendados
los Organismos de cuenca, tendran que asumir también las nue-
vas funciones necesarias para el perfecto cumplimiento de la
Directiva Marco, lo que supondrd en muchos casos un cambio
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de enfoque, de actitud, un incremento y sustitucion de medios
personales y hasta un cambio en la configuracién de los 6rganos
colegiados de los actuales Organismos de cuenca. Para confirmar
estos asertos, bastard con recoger los nuevos aspectos mas impor-
tantes de la Directiva Marco.

2. El primero de ellos es el de la gestion integral o integrada del
agua. Aunque hay otras referencias a la gestion integral del agua
en los considerandos que constituyen la exposicion de motivos de
la Directiva Marco, tal vez los mas significativos sean los conside-
randos 33 y 34, que dicen asi: (33) El objetivo de un buen estado de
las aguas debe perseguirse en cada cuenca hidrogrdfica, de modo
que se coordinen las medidas relativas a las aguas superficiales y
las aguas subterrdneas pertenecientes al mismo sistema ecoldgico,
hidrolégico e hidrogeoldgico. (34) A efectos de la proteccién del me-
dio ambiente, es necesario integrar en mayor medida los aspectos
cualitativos y cuantitativos de las aguas, tanto superficiales como
subterrdneas, teniendo en cuenta las condiciones de escorrentia
natural del agua dentro del ciclo hidroldgico.

La gestion integrada de los recursos hidricos constituye la
base tedrica de la ordenacién sostenible del agua. El Consejo
de la Comunidad, ya desde finales de los afios ochenta, exigi6 la
elaboracion de una nueva Directiva marco que estableciera los
principios basicos de una politica de aguas sostenible en la Unién
Europea, incardinada en la politica ambiental ex art. 174 TCE' y
que respondiera por tanto a los objetivos y utilizara los métodos
del Derecho ambiental comunitario: conservacion, proteccion,
mejora de la calidad del medio ambiente y utilizacién prudente y

1 Elarticulo 174 TCE exige ala Comunidad, en la elaboracién de su politica en el 4rea
del medio ambiente, que tenga en cuenta los datos cientificos y técnicos disponi-
bles, las condiciones del medio ambiente en las diversas regiones de la Comunidad,
el desarrollo econémico y social de la Comunidad en su conjunto y el desarrollo
equilibrado de sus regiones, asf como las ventajas y cargas que puedan resultar de
la accién o dela falta de accidn.

1
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racional de los recursos naturales. Asimismo, esta nueva politica
comunitaria del agua debia basarse en el principio de cautela y en
los principios de accién preventiva, de correccién de los atenta-
dos al medio ambiente preferentemente en la fuente misma, y de
quien contamina paga.

Los obstdculos a la puesta en practica de la gestién integrada
de los recursos hidricos son puestos de manifiesto por organis-
mos internacionales®: la fragmentacion y superposicién de los
mandatos juridicos e institucionales, la resistencia a las reformas
por parte de numerosos organismos estatales, la necesidad de
crear nuevas estructuras eficaces para fomentar una participa-
cion generalizada de los interesados y el temor de que la prioridad
dada a las reformas vaya en detrimento de la prestacién de servi-
cios. A pesar de ello, esta gestion integrada subraya la necesidad
de la reforma institucional y el fortalecimiento de la participacién
—empowerment— de los ciudadanos y sus grupos representativos
en la gestion de las aguas.

Esta gestion integrada y sostenible va a tener una serie de
consecuencias en distintos niveles de la regulacion y gestion de
las aguas. En primer lugar, el caricter integrado va a exigir la
integracion de la proteccion y la gestion del agua en otros 4mbi-
tos de actuacién publica. En este sentido —subrayado como una
estrategia fundamental de la politica ambiental comunitaria en
el VI programa— se crean instrumentos especificos —los planes
integrados de medidas (art. 11 y anexo VI)— en los que expresa-
mente deben quedar reflejadas las interacciones de las decisiones
hidrdulicas con las tomadas en materia de energfa, transporte,
agricultura, pesca, ordenacién de territorio y politica regional
o turismo. La nota de ubicuidad y de transversalidad de la pro-
blemdtica ambiental desembarca de modo pleno en la gestién

2 Cfr. La seguridad del agua: evaluacion preliminar de los avances en materia de poli-
ticas desde Rio, UNESCO, 2001, pag. 15.
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integral del agua planteando, a su vez, toda su complejidad com-
petencial y dificultad aplicativa.

En segundo lugar, el caricter integrado alude a la necesidad
de tener en cuenta en la regulacion y gestion del recurso el ciclo
integral de las aguas superficiales, subterraneas, de transicién y
costeras. Este entendimiento que excede y amplia el tradicional
de «ciclo hidrologico» que caracterizaba hasta ahora a la legisla-
cion espaiola (art. 1. 2 TRLA.) tiene todavia mayor trascenden-
cia si incluimos, como debemos conforme a las exigencias de la
Directiva Marco del Agua, los ecosistemas acudticos, terrestres
y humedales ligados a las diferentes masas de agua en el nuevo
ambito integrado de regulacién. Como subraya el Considerando
17 de la Directiva Marco “una politica de aguas eficaz y coherente
debe tener en cuenta la vulnerabilidad de los ecosistemas acudticos
situados cerca de las costas y los estuarios o en golfos o mares re-
lativamente cerrados, puesto que el equilibrio de todas estas zonas
depende en buena medida de la calidad de las aguas continentales
que fluyen hacia ellas”.

En tercer lugar, el cardcter integrado tiene indudablemente
un aspecto procedimental en cuanto que las actividades suscep-
tibles de incidir negativamente sobre el medio ambiente acuético
deben ser objeto de una intervencién administrativa plenamente
coordinada. Asi, el abandono de las politicas sectoriales en el tra-
tamiento de los problemas ambientales debe quedar remediado
con la aprobacién de la Directiva 96/61/CE del Consejo, de 24
de septiembre, relativa a la prevencién y control integrados de la
contaminacioén, que ha sido traspuesta mediante la Ley 16/2002,
de 1 de julio, que integra en su procedimiento casi todas las auto-
rizaciones sectoriales relativas a la proteccion del medio ambien-
te; en concreto, todas las relativas a vertidos a las aguas®. Asi, la

3 Disposicion derogatoria tinica y disposiciones finales primera y segunda de la Ley
16/2002.
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tradicional autorizacién de vertido que emitian los organismos de
cuencas intercomunitarias se transforma en informe vinculante
para la Comunidad Auténoma, acto de tramite cualificado en el
nuevo procedimiento de autorizacion ambiental integrada.

3. Segtin declara expresamente el articulo 1 de la Directiva el
objeto de su emision es ‘establecer un marco para la proteccién de
las aguas superficiales continentales, las aguas de transicion, las
aguas costeras y las aguas subterrdneas que prevenga todo deterio-
ro adicional y proteja y mejore el estado de los ecosistemas acud-
ticos y con respecto a sus necesidades de agua, de los ecosistemas
terrestres y humedales directamente dependientes de los ecosiste-
mas acudticos’.

El estado de las aguas ya no va a ser determinado tan sélo en
funcién de indicadores quimicos y fisicoquimicos. Se han in-
troducido como indicadores de la calidad de las aguas tanto los
biolégicos (composicién y abundancia de flora, de fitoplancton,
composicién y abundancia de fauna benténica de invertebrados,
composicién, abundancia y estructura de edades de la fauna ic-
tiolégica, vgr. peces), como los hidromorfolégicos, englobando
estos ultimos aspectos relativos al régimen hidroldgico en el caso
de rios y lagos (caudales e hidrodindmica del flujo de las aguas, co-
nexi6n con aguas subterréneas), aspectos relativos a las condiciones
morfolégicas en el caso de rios, lagos, aguas de transicién y aguas
costeras (estructura y sustrato de los lechos, estructura de la zona
riberefia, de la zona de oscilacion de la marea o de la zona riberefia
intermareal) y aspectos relativos al régimen de mareas en el caso de
aguas de transicion y costeras (flujos de agua dulce, direccién de las
corrientes dominantes y exposicion al oleaje).

El hecho del establecimiento ex novo de indicadores biolégicos
e hidromorfol6gicos para determinar el estado de nuestras aguas,
implica que su calidad va a tener que medirse a partir de ahora
teniendo muy en cuenta su capacidad para albergar vida.

14
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4. En la regulacion de la gestion de las zonas protegidas, la Di-
rectiva marco tiende un puente claro no solo con el resto de zonas
designadas de acuerdo con la legislacion en materia de aguas, sino
también con las zonas designadas de conformidad con la legisla-
cién de proteccion de la naturaleza.

Asi, debera crearse un Registro en cada Demarcacion hidro-
gréfica en el que consten aquellas zonas protegidas que se enume-
ran en su Anexo I'V. Registro que debera ser parte del Plan Hidro-
légico de cuenca, incluyendo mapas indicativos de la ubicacion de
cada zona protegida y una descripcion de la legislacion comunita-
ria, nacional o local con arreglo a la cual han sido designadas. Las
zonas protegidas segtin la Directiva son las siguientes:

e Zonas designadas para la captacion de agua destinada al
consumo humano con arreglo al articulo 7 de la propia
Directiva.

e Zonas designadas para la proteccion de especies acuaticas
significativas desde un punto de vista econémico.

o Masas de agua declaradas de usos recreativos, incluidas las
zonas declaradas aguas de bafio en el marco de la Directiva
76/160.

e Zonas sensibles en lo que a los nutrientes respecta, incluidas
las zonas declaradas vulnerables en virtud de la Directiva
91/676/CEE vy las zonas declaradas sensibles en el marco de
la Directiva 91/271/CEE.

e Zonas designadas para la proteccion de los hébitats o es-
pecies cuando el mantenimiento o la mejora del estado de
las aguas constituya un factor importante de su proteccion,
incluidos los puntos Natura 2000 pertinentes designados
en el marco de la Directiva 92/43/CEE y la Directiva 79/409/
CEE.

5. El «buen estado ecologico» de las aguas constituye el eje

vertebrador y principal objetivo de la Directiva Marco del Agua.

15
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La tendencia proteccionista en el Derecho de aguas ha sido parti-
cularmente intensa en el 4mbito comunitario y ha cristalizado y
se ha visto reforzada por la aprobacién de la Directiva Marco que
consagra el buen estado ecolégico del dominio publico hidraulico
como el primero de los objetivos de la planificacién y de la regu-
lacién de bienes calificados en nuestro derecho interno espafiol
como demaniales.

La Directiva introduce en este nivel comunitario el concepto
de “estado ecolégico” que viene definido como una expresién de la
calidad de la estructura y del funcionamiento de los ecosistemas
acuéticos asociados a las aguas superficiales que se centra espe-
cialmente en la condicién de los elementos biolégicos del sistema.
En concreto, en el n° 21 de su art. 2 sefiala que por «estado ecoldgi-
co» se debe entender “una expresion de la calidad de la estructura
y el funcionamiento de los ecosistemas acudticos asociados a las
aguas superficiales, que se clasifica con arreglo al anexo V73 y, en
su n° 22, que por «buen estado ecoldgico», debe entenderse ‘el es-
tado de una masa de agua superficial, que se clasifica como tal con
arreglo al anexo V”. Este Anexo V, que desde un punto de vista
cuantitativo representa el grueso de la Directiva Marco de Aguas,
sefiala los indicadores de calidad —biolégicos, hidromomorfol6-
gicos, quimicos y fisico-quimicos— para las masas de agua super-
ficiales —rios, lagos, aguas de transicion, costeras y las artificiales
y muy modificadas— y subterréneas; las definiciones normativas
de los estados ecolégicos muy bueno, bueno, aceptable y el de po-
tencial ecolégico 6ptimo para las artificiales y muy modificadas;
el seguimiento y control de la evolucién del estado ecolégico y el
establecimiento de los procedimientos de medicion, clasificacion
y presentaci6n de los diferentes estados.

6. El presente estudio recoge los trabajos y las reflexiones que
un grupo de profesores de Derecho Administrativo de la Univer-
sidad de Murcia (Santiago Alvarez, Manuel Fernandez y Blanca

16
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Soro), coordinados por el Dr. Emilio Pérez, han realizado con la
finalidad de que los retos y dificultades que plantea la transposi-
cién y el efectivo cumplimiento de los ambiciosos objetivos del
nuevo marco comunitario permitan una mejor politica y gestiéon
del agua en Espana®.

4 El presente informe fue presentado en el marco del Foro del Agua. Debate sobre
Agua, Ahorro y Futuro en el Sureste espafiol, organizado por la Caja de Ahorros del
Mediterraneo en Murcia (noviembre/diciembre, 2003).
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