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RESUMEN

Objetivos: el articulo aporta una vision de la europeizacion de la politica espafiola de aguas en el nuevo
marco de referencia que configura el Pacto Verde Europeo (2019) y tras la decisién de la Comisién Europea
de revalidar los compromisos medioambientales contenidos en la Directiva Marco del agua (DMA) e insta
a los Estados miembros a su cumplimiento. Metodologia: el estudio responde a un modelo deductivo,
analiza tres aspectos clave de la gobernanza hidrica europea en el caso espafiol, utiliza informes y
dictmenes de instituciones europeas y espafiolas, asi como fuentes secundarias de los principales
analistas en gobernanza hidrica y procesos de europeizacién. Resultados: la trayectoria histérica de la
gestion del agua en Espafia ha dejado su impronta en el sistema vigente, con especial incidencia en la
Gestion Integral de los Recursos Hidricos, el enfoque ecoldgico y la imbricacion en la toma de decisiones
de los aspectos sociales, tecnoldgicos y naturales. Ello ha incidido en el proceso de convergencia con
Europa. Conclusiones: los progresivos ajustes nacionales en las politicas medioambientales y de
lucha climatica fuertemente impulsados desde la UE pueden contribuir a un cambio en la gestién hidrica
espafola para implementar la DMA.

PALABRAS CLAVE

Gestion del agua; gestion integral de los recursos hidricos; planificacion hidroldgica; gobernanza del agua;
cambio climatico.

ABSTRACT

Objectives: The article provides a vision of the Europeanisation of Spanish water policy in the new reference
framework set by the European Green Deal (2019) and following the European Commission’s decision
to revalidate the environmental commitments contained in the Water Framework Directive (WFD) and
urges Member States to comply with them. Methodology: The article follows a deductive model, analyses
three key aspects of European water governance in the Spanish case, uses reports and opinions from
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European and Spanish institutions, as well as secondary sources from major analysts in water governance
and Europeanisation processes. Results: The historical trajectory of water management in Spain has left
its mark on the current system with special emphasis on Integrated Water Resources Management, the
ecological approach and the interweaving of social, technological and natural aspects, it has affected in
decision-making, which has had an impact on the process of convergence with Europe. Conclusions: The
progressive national adjustments in environmental and climate battle are strongly promoted by the EU can
contribute to a change in Spanish water management in order to implement the WFD.

KEYWORDS

Spanish water management; integrated water resources management; river basin management plan;
water governance; climate change.
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INTRODUCCION!

Han transcurrido mas de dos décadas desde que la UE establecio el marco juridico para proteger y
regenerar el agua. La directiva marco del agua (DMA) adopté un enfoque integral que trabaja sobre los eco-
sistemas. La evaluacion de la politica de aguas realizada por la propia UE (fitness check) diecinueve anos
después de su entrada en vigor mantiene intactos los objetivos para alcanzar el buen estado medioambiental
de las masas de agua. La Comision Europea ante las nuevas crisis de cambio climatico o degradacion del
medio ambiente no solo ha decidido no modificar la Directiva, sino que se centra en su aplicacion y cumpli-
miento, para lo que el Pacto Verde Europeo sera determinante.

Esa introspeccion invita a analizar en el caso espafiol el proceso de europeizacion de la politica de
aguas, entendido como la convergencia gradual (Arregui, 2022) del sistema espafol con el europeo en la
proteccion y gestion del recurso. Como afirma Closa (2001), los efectos de la integracién en la UE no son
ajenos a los elementos que conforman el sistema politico de cada Estado miembro. Por ello, este trabajo
estudia la transformacioén espafiola a resultas del marco establecido por la UE en materia de aguas, las po-
tencialidades del sistema espafiol y los déficits desde la perspectiva de la estructura territorial autondmica,
la trayectoria histérica de las confederaciones hidrograficas y la confusa relacién en el proceso de toma de
decisiones de los enfoques técnicos, naturales y sociales en el sector del agua.

Sin duda, Espafia ha experimentado cambios perceptibles en varios aspectos: cambios legislativos, re-
novaciones y nuevos actores en las estructuras institucionales y los esfuerzos en la aprobacioén de planes y
programas, publicacion de guias con objeto de optimizar la gestion dada la dispersion de entes que conocen
la materia en el gobierno multinivel espafiol, la digitalizacion del sector, incluso la apuesta por emprender
en proyectos piloto como SuWaNu?2. Sin embargo, el sistema sigue cuestionado: la tension territorial por la
disponibilidad del agua, las visiones enfrentadas entre los usuarios (agua como recurso econémico o como
elemento natural), las sentencias condenatorias en diferentes estancias judiciales, especialmente el Tribunal
de Justicia de la UE (TJUE), son indicadores de un sistema con ciertos desequilibrios.

El objetivo de este articulo es aportar una vision de la europeizacion del sistema espanol. La hipétesis
de partida es que el sistema espafiol no esta alineado con el sistema europeo en la gestion del agua; las

' Mi agradecimiento a los evaluadores anénimos y al equipo editorial de la revista por sus sugerencias y comentarios a la primera
versién de este articulo.
2 Disponible en: https://suwanu-europe.eu/water-reuse-projects-europe/
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inercias de la gestion del agua en Espafia condicionan la convergencia con Europa. Se plantean las siguien-
tes preguntas de investigacion: ;por qué el sistema espafiol no esta alineado con el europeo? ;Qué ins-
trumentos, visiones y/o dinamicas se identifican en la disimilitud? ;Qué otros contribuyen a crear sinergias
en el proceso de convergencia? Para ello, el articulo compara los elementos gobernanza del agua europea
en relacion con la gobernanza espanola, propone aquellos que eliminar y modificar y sugiere aquellos que
mantener a efectos de alinear la politica espafiola de aguas con la europea. Por Ultimo, examina la reutiliza-
cion de aguas regeneradas como elemento palanca hacia la convergencia hidrica con la UE y con la politica
europea de cambio climatico.

El estudio se centra en la interaccion de los dos sistemas de gobernanza del agua, espaiol y europeo,
siguiendo el marco tedrico sobre europeizacion de autores como Arregui (2022) y la remodelacion de la politi-
ca doméstica para reflejar las practicas y preferencias de la gobernanza de la UE (Bache y Jordan, 2006). El
articulo muestra a través del analisis documental cémo la politica espafiola de aguas, a pesar de adoptar el
marco legal e institucional que impone la UE (definir la demarcacion hidrografica, la creacion de los comités
de autoridades competentes, cumplir con los sexenios de planificacion...etc.), presenta ciertos déficits para
converger con la UE: las dinamicas del pasado siguen presentes, especialmente el peso de la obra hidrauli-
ca en la toma de decisiones, las expectativas de participacion de los nuevos actores medioambientales no se
cumplen y las divisiones territoriales no se superan. Si bien, se abren opciones de un cambio de paradigma
en la estrategia de la UE establecida en el Pacto Verde Europeo?.

El analisis se articula en cuatro secciones: primero, estudia la DMA en Espafia, en concreto la gestidon
integral del agua y sus implicaciones en el sistema de gobernanza espafiol. La segunda seccion hace
referencia a los procesos de europeizacién de las politicas espafiolas medioambientales y climaticas, sus
diferencias con la politica de aguas. La tercera seccion profundiza en los elementos que provocan disimi-
litud o sinergia con la convergencia europea. El cuarto apartado hace especial referencia a la reutilizacién
del agua por su encuadre en las estrategias de cambio climatico, y el trabajo finaliza con unas breves
conclusiones.

1. EL MARCO DE REFERENCIA EUROPEO: LA DMA EN ESPANA

Europa adoptd un nuevo sistema de gobernanza del agua con la aprobacion de la DMA en el afio 2000.
Sin embargo, Espafia ya contaba con un sdlido sistema de gestidn cuyos antecedentes se remontan a prin-
cipios del siglo xx. Con anterioridad a la DMA, la gestion del agua en Espafia se vertebra con el principio de
unidad de cuenca trabajado desde instituciones periféricas del Estado (las confederaciones hidrograficas)
u organismos de cuenca de las comunidades auténomas, y elabora planes hidrolégicos. También depende
de la etapa histérica, con la participacion de los usuarios especialmente el sector agricola. En una primera
aproximacion se podria concluir que el sistema espafol contaba con los elementos de gobernanza euro-
peos. En ese contexto, el Estado espafol decidié que la implementacién de la Directiva operase sobre la
organizacion consolidada.

Sin embargo, a pesar de los ajustes en la normativa (la modificacion del Texto Refundido de la Ley
de Aguas [TRLA] en el 2003 y la modificacion de la Ley del Plan Hidrolégico Nacional) y los cambios
institucionales (la creacion de los comités de autoridades competentes y la definicidon de las demarcacio-
nes hidrograficas espafnolas) de la primera etapa de implementacion, se suceden los pronunciamientos
judiciales que evidencian los incumplimientos respecto a la DMA. A modo de ejemplo procede resefiar las
siguientes casos: retrasos en la aprobacion de los planes hidrologicos (STJUE de 4 de octubre de 2012,
C-403/11; STJUE de 26 de septiembre de 2019 C-556/18); deficiencias en la transposicién de la DMA
(STJUE de 24 de octubre de 2013, C-151/12); deficiente depuracién de las aguas residuales (STJUE de
14 de abril de 2011, C-343/10); no haber tenido en cuenta las extracciones de agua ilegales, asi como no
evitar las alteraciones de los tipos de habitats protegidos en el Parque Natural de Dofiana (STJUE de 24
de junio 2021, C-559/19).

La interaccion de lo espafiol y lo europeo también genera tension en el ambito doméstico. Por ejem-
plo, respecto a la transferencia de ida y vuelta de la gestién de las aguas del Guadalquivir: el Tribunal

3 El plan de accion para la economia circular —la nueva estrategia de adaptacion al cambio climatico— hace referencia a la reu-
tilizacion del agua con el objeto de responder a las crecientes presiones sobre los recursos hidricos, que podria mejorar mediante una
mayor reutilizacion de las aguas residuales tratadas. (Comisién Europea, 2022).
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Constitucional considera que su tratamiento juridico es de cuenca intercomunitaria y, por tanto, la gestion
corresponde al Estado y no a la Junta de Andalucia (STC 30/2011, de 16 de marzo de 2011); nulidad de los
planes hidrolégicos por omisién de informes preceptivos (STS 1655/2019 de fecha 21 de mayo de 2019), y
reconocimiento de la obligacion de establecer un régimen de caudales ecoldgicos (STS 856/2019 de fecha
11 de marzo de 2019).

Para identificar las tensiones en el proceso de integracién, se analizan tres aspectos de interés del
nuevo sistema europeo: la gestion integrada de recursos hidricos (GIRH), el enfoque ecoldgico, la Directiva
se aparta de la vision del agua como recurso econdémico, y la vinculacion entre la planificacion y participacion
para alcanzar los objetivos de calidad de las masas de agua.

Respecto a la GIRH, la Directiva de la UE queda alineada con los enfoques internacionales adoptados
por la Asociacién Mundial para el Agua (GWP, 2000, 2009) o la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), centrados en las cuencas, los habitats y los ecosistemas como valores a preservar.
En esa dinamica, la DMA adopta la demarcacioén hidrografica, esto es, el espacio fisico donde trabaja la
interdependencia hidrolégica, social, econdmica y medioambiental del entorno y reconoce los accidentes na-
turales, las cuencas y los acuiferos asociados como los elementos apropiados sobre los que actuar. A partir
de ese esquema de trabajo, establece las relaciones entre los territorios, entre los actores vinculados a los
mismos y desarrolla los programas, sistemas y procesos de gobernanza (Garcia-Lopez, 2019).

Parte de la doctrina espafiola interpreta que, en cierta medida, la GIRH en la Directiva valido o importé
la gestidn por cuencas hidrograficas implantada en el sistema espariol a principios del siglo xx (Fanlo Loras,
2007; Pérez y Sanchez, 2011; Sanchez-Martinez et al., 2011). Sin embargo, las diferencias entre ambas figu-
ras van mas alla de lo fisico (las demarcaciones incluyen aguas costeras y de transicion) y, como se vera en
el apartado dedicado a la territorialidad, mantener las reminiscencias del siglo pasado ha sido problematico
en la implementacion de las demarcaciones hidrograficas y en la planificacion hidroldgica.

Respecto al enfoque ecoldgico, la politica europea de aguas estaba centrada en el control de la conta-
minacion para proteger la calidad de las aguas. No es hasta la aparicion de la Directiva cuando se acomete
una reforma de la acciéon comunitaria en materia ambiental, se huye de la sectorializacion y la fragmentacion
y se busca integrar los aspectos cualitativos y cuantitativos de la gestién de los recursos hidricos (Pérez
Gabalddn, 2012). Esa vocacion ambiental si es una novedad para el sistema espanol, ya que en su origen
el principio de unidad de cuenca se justificd como unidad de explotacioén y las obras a realizar debian formar
parte de un plan ordenado que tuviera en consideracién toda la cuenca hidrografica y no solo cada obra y
aprovechamiento privado (Fanlo Loras, 1996). El sistema se centré en la explotacion del recurso para trans-
formar las cuencas y sus territorios anejos.

El obligado giro hacia lo ambiental tensiona especialmente la toma de decisiones, la irrupcion de
los principios de precaucion, de correccion en la fuente y la accidn preventiva, inspiradores de la politica
medioambiental y ajenos al histérico sistema espafol. Esto es un elemento disruptivo en la tradicional politi-
ca espafiola de aguas, puesto que con la DMA tiene que abrirse a nuevas medidas y a nuevos actores mas
alla de los sectores agricola e hidroeléctrico, tradicionalmente dominantes. Los procesos decisorios aun hoy
no han asumido el enfoque ambiental de forma satisfactoria, como se explica en el apartado dedicado a la
vision reduccionista del agua.

Por ultimo, la Directiva presta especial atencién al proceso de planificacion y su apertura a la participa-
cion ciudadana. Contempla una mayor accesibilidad a la informacion y al seguimiento sobre el estado de las
masas de agua. En Espaiia, la Ley de Aguas de 1985 contemplaba la planificacion hidrolégica, y en 1998 se
aprobaron los correspondientes planes por cuenca. En aquellos planes el interés estaba en la satisfaccion
de las demandas. Por el contrario, la Directiva pone el foco en la calidad de las masas de agua de la demar-
cacion. Se trata de dos visiones de la planificacion y se sugieren cambios para su convergencia. A su vez, la
participacion en esos primeros planes era una participacion organica, estructurada dentro de la Administra-
cion y, por tanto, condicionada por la inercia institucional. Esa inercia todavia se reconoce en las relaciones
entre los organismos de cuenca y los usuarios finales del recurso (Navarro-Sousa y Estruch-Guitart, 2022).

2. ELAGUAY LA EUROPEIZACION DE LA POLITICA MEDIOAMBIENTAL Y DEL CAMBIO
CLIMATICO

Las conclusiones del proceso fitness check reconocen la DMA como un marco juridico flexible que
permitira ser cauce para afrontar nuevas crisis climaticas o los retos de la politica medioambiental en la
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UE (Comision Europea, 2019b). La Comisidn entronca la implementaciéon de la DMA con la lucha contra el
cambio climatico y los objetivos de la politica medioambiental europea, y aporta como marco global el PVE*.
Las sinergias que busca la UE en la politica de aguas con la politica de cambio climatico y la politica
medioambiental justifican una mirada hacia el fenédmeno de la europeizaciéon de ambos supuestos y los
cambios en la gobernanza del agua en Espaia tras la aprobacion de la DMA. Los estudios muestran que
la UE ha definido la politica espafiola medioambiental y de lucha climatica en sus contenidos, ha influido en
su estructura institucional y en los procesos, asi como las acciones de la politica espafola tienen su origen
en referencias europeas (Font, 2001, 2022). En materia de aguas, la convergencia con la politica europea
contempla circunstancias distintas, enraizadas en su trayectoria histérica en la gestion del sector.

La proteccion ambiental o la accién por el clima no son temas presentes en la agenda espafiola hasta
su incorporacion en la UE. Segun Font (2001), su proceso de europeizacién se caracteriza como proceso
adaptativo: el vacio normativo obligé a incorporar la normativa europea sin correspondencia interna, fa-
cilité la ejecucion descentralizada de la politica incentivando la creacién de instituciones a nivel estatal,
autonémico y local, y acelerd la transformacion de los procesos con la aparicion de nuevos agentes. La
politica climatica y su sistema de gobernanza también han incorporado progresivamente los avances de
la politica europea (Font, 2022).

Como se haindicado, el Estado espafiol contaba con un sistema de gestion de aguas con anterioridad a
la DMA, si bien tuvo que modificar el TRLA para incorporar los nuevos conceptos, pero no abordé el cambio
sistémico que supone el nuevo enfoque europeo. Muy pronto las carencias del sistema espafiol se hacen
evidentes (brechas en la transposicion, retrasos en la planificacion, seguimiento limitado, descripcion de ob-
jetivos ambientales escasos), como reflejan los documentos de la Comisién Europea (2015, 2019a, 2019b).

El proceso de convergencia se ve condicionado por la inercia del sistema espafiol, por lo que la legisla-
cion europea se cumple parcialmente. Ahora bien, los progresivos cambios internos en el ambito medioam-
biental y en la lucha contra el cambio climatico abren las expectativas a una transformacion completa del
sistema. El cambio en las estructuras institucionales domésticas en materia ambiental permite un mayor
grado de accién a nuevos actores y a una sociedad civil cada vez mejor organizada (ONGs o asociaciones
como la Fundacién Nueva Cultura del Agua® [FNCA]). Ademas, las expectativas de financiacion en las es-
trategias europeas a iniciativas del Pacto Verde Europeo y/o fondos Next Generation® podrian incidir en la
convergencia de las politicas.

El Gobierno de Espafia (2020) presenta un diagndstico de la situaciéon en el Libro verde de la gober-
nanza del agua en Espara. Se trata de una ambiciosa hoja de ruta a medio plazo, justificada oficialmente en
la adaptacion al cambio climatico y al nuevo contexto institucional o econémico, y que persigue los objetivos
de la DMA. Llama la atencién en su contenido que, tras dos décadas de la entrada en vigor de la Directiva,
tenga planteamientos tan disruptivos como «las decisiones que habria que tomar son, si se considera acep-
table, el mantenimiento del modelo de gobernanza actual que se puede mejorar con pequefos cambios u
optar por un modelo diferente.» (Gobierno de Espafa, 2020, p. 34).

Las propuestas de cambio del Libro verde abarcan la revision del sistema legal, de la fiscalidad y finan-
ciacion, de la organizacion del agua y las estructuras de colaboracién y cooperacion, asi como las de fo-
mento de la corresponsabilidad, de conocimiento y de utilizaciéon de las tecnologias de la informacion y la
comunicacién (Gobierno de Espaia, 2020), esto es, los elementos de europeizacion que se han utilizado
en las politicas domésticas de medio ambiente y de cambio climatico para reproducir la politica europea.
Y también contempla como instrumento ascendente desde Espafia hacia UE mejorar la integracion de las
comunidades auténomas, la Administracion local y los organismos de cuenca en los procesos europeos para
representar y defender los intereses de Espafia en los grupos de estrategia de la CE.

4 «Nuestra legislacion sobre el agua es fuerte y capaz de proteger tanto la calidad como la cantidad del agua, también en vista
de los nuevos desafios del cambio climatico y los contaminantes emergentes, como los microplasticos y los productos farmacéuticos.
Pero mas de la mitad de todas las masas de agua europeas aun no estan en buen estado, y los desafios para los Estados miembros
son mas que sustanciales. Ahora tenemos que acelerar la aplicacion de lo que hemos acordado. El impulso del Pacto Verde Europeo
nos permitira dar ese salto». Declaraciones de Virginijus Sinkevicius, comisario de Medio Ambiente, Océanos y Pesca de la UE en
el momento de finalizar el proceso fitness check. (Disponible en: https://commission.europa.eu/news/evaluation-eu-water-legislation-
concludes-it-broadly-fit-purpose-implementation-needs-speed-2019-12-12_es?etrans=es)

5 La Fundacién Nueva Cultura del Agua tiene como objetivo promover un cambio en la gestién del agua para conseguir actua-
ciones mas racionales y sostenible con el medio ambiente. Disponible en: https://fnca.eu/

6 Los fondos Next Generation se perciben con una oportunidad en la digitalizaciéon de los sistemas de informacion para mejorar
la gestion en la planificacion (FNCA, 2023).
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3. UN SISTEMA DE GOBERNANZA A DEBATE

Con objeto de contestar a las preguntas de investigacion planteadas y en el contexto actual de debate
abierto por el Gobierno de Espafia, procede explorar las potencialidades y los déficits del sistema de gober-
nanza espafola y cambiar enfoques o perspectivas sobre elementos que ya existen. En concreto, se analizan
los elementos para eliminar (la vision territorialista y reduccionista) y modificar (un giro hacia las masas de
agua y en las instituciones), con una mirada al marco global del PVE, asi como se mencionan las fortalezas
del sistema espafiol para su convergencia con el europeo.

3.1. Elementos que eliminar
3.1.1. La vision territorialista

En 1967, la Carta Europea del Agua reconocia en su punto 12: «El agua no tiene fronteras». La frase,
bien interpretada, aspira a planteamientos integradores, multiniveles, desnacionalizados e, incluso, reticu-
lares y quiere evitar sistemas excluyentes, selectivos, desintegradores o segregadores. No se trata de elimi-
nar las fronteras ni las divisiones politica-administrativas de los territorios; al contrario, hay que contar con
ellas para integrarlas en el discurso del agua. Las nuevas herramientas del siglo xxi, asumidas en la DMA, se
alinean con estos planteamientos: los esquemas de trabajo integrales, los procesos participativos en la toma
de decisiones, las dinamicas de gobierno multinivel, la capilaridad en la implementacién de las medidas. Estas
dinamicas tienen como objetivo reconocer que el ciclo hidrico del planeta es Unico, el agua no tiene fronteras.

El sistema espariol reconoce los condicionamientos del ciclo del agua, pero, de forma sesgada, evita la
fragmentacion del rio dada las dependencias aguas arriba y aguas abajo. En la Iégica del sistema espafiol,
los intereses de la gestion por cuencas, si la cuenca se extiende al territorio de mas de una comunidad au-
ténoma, corresponden al Estado. Esta formula, aun hoy en vigor, establece una nueva frontera divisoria en
el agua: la cuenca politica. Como consecuencia, la gestion del agua se divide en parametros territoriales:
las cuencas intracomunitarias e intercomunitarias. No parece coherente considerar que los rios que nacen
y desembocan en una comunidad auténoma sean ajenos a los intereses del Estado y al revés sin que este
escollo sea solventado con éxito por los mecanismos de cooperacion y coordinacion establecidos en la nor-
mativa de aguas’.

Esta logica ocasiona problemas en la implementacion de la DMA, ya que distorsiona la toma de deci-
siones en la planificacion. Los planes hidrolégicos de las cuencas internas los redactan las comunidades
autébnomas con competencias en la materia, mientras que los planes de cuencas intercomunitarias son
realizados por organismos de cuencas integrados en la Administracion estatal. La premisa de autoridad
Unica como requisito para el uso racional del recurso defendido por el Tribunal Constitucional solamente se
quiebra en la planificacién de la Demarcacion Hidrografica del Cantabrico Oriental. Asi, su plan hidrolégico
se elabora «mediante la integracién arménica, por una parte, del Plan Hidrolégico elaborado por la Adminis-
tracion General del Estado para las cuencas intercomunitarias, a través de la Confederacion Hidrografica del
Cantabrico [...], y, por otra, del Plan Hidrolégico realizado por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para
sus cuencas internas, a través de la Agencia Vasca del Agua [...]»%.

Lo sintomatico es la motivacion del cambio: la integracién arménica trae causa del cumplimiento de una
sentencia del TJUE de fecha 07-05-2009, en la que Demarcacion del Norte (Cantabrico) tuvo que dividirse
en Demarcacion Hidrografica del Cantabrico Occidental y del Cantabrico Oriental para cumplir los parame-
tros de la DMA®. Aun hoy, el real decreto que aprueba los planes hidrolégicos del tercer ciclo describe la
situacion como caso particular que reunan «las competencias de la Confederacion Hidrografica del Canta-
brico, que actua sobre los ambitos territoriales intercomunitarios de la demarcacion, con competencias de la
Agencia Vasca del Agua que se extienden sobre las cuencas intracomunitarias del Pais Vasco integradas en
esa demarcacion hidrografica» '°.

7 Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, de texto refundido de la Ley de Aguas y Ley 10/2001, de julio, del Plan Hidro-
l6gico Nacional.

8 Exposicion de motivos del RD 400/2013 de 7 de julio.

9 Real Decreto 29/2011 de 14 de enero.

0 Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, por el que se aprueba la revision de los planes hidroldgicos de las demarcaciones hidro-
graficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espafiola de las demarcaciones hidrograficas
del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil, Tajo, Guadiana y Ebro (BOE, nim. 35, de 10 de febrero de 2023).
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La reunion de diversos agentes institucionales en la planificacién de una misma demarcacion es la
pauta de trabajo recogida en la DMA, que el sistema espanol trata como caso particular.

3.1.2. La vision reduccionista

Identificar politica de aguas y tecnologia (estructuras hidraulicas) lleva a confundir gestién y planifica-
cion. Planificar es un concepto estratégico. Conforme estipula la DMA, los planes hidrolégicos de cuenca
tienen los elementos para el desarrollo de una accion de gobierno, esto es, una politica publica. Expresado
de forma simplificada, incluyen: una lista de los objetivos medioambientales (qué se quiere conseguir); el
programa de medidas (coOmo se va a conseguir); una linea base (descripcion de la demarcacion, presiones,
mapas); rendicion de cuentas (autoridades responsables); seguimiento (redes de control y revision), y eva-
luaciéon (cambios desde la version precedente del plan). En los planes de cuenca se toman decisiones y
requieren una participacion publica amplia y activa en su proceso de elaboracion.

Si la planificacién hidrica plasma una estrategia politica, no puede quedar reducida a decisiones de
perfil tecnoldgico en la materia o empefiada en decisiones rectoras que corresponde a otros sectores. La
gestion integral del agua focaliza el uso del recurso desde el resto de las politicas. Esto es, la planificacion
hidrica, entendida de forma amplia, comienza en los planes de otros sectores: agricola, industrial, turismo,
urbanismo, etc. El agua es la variable independiente en las estrategias de otros sectores. Desde una vision
reduccionista, en el agua hay ladrillo, tierras, carreteras y cosechas. Por ello, la planificacion hidrologica
espanola se contempla desde las demandas del resto de sectores. Por el contrario, en la DMA los planes
hidrolégicos de cuenca se centran en las masas de agua, su identificacion, caracterizacion, estado, protec-
cién, mejora, recuperacion, presiones e incidencias. En definitiva, la planificacion hidroldgica de la normativa
europea trabaja para el agua. Asi, contempla los programas de medidas sobre su proteccion.

En la planificacion hidrolégica espafiola el proceso es el inverso porque los planes hidrolégicos trabajan
para otros sectores desde la gestion del agua. La inercia de la historia y la poca porosidad del sistema a los
nuevos conceptos propician que los planes hidrolégicos espafioles se vean comprometidos en los sucesi-
vos informes de la Comision Europea sobre su evaluacion de resultados (Navarro-Sousa y Estruch-Guitart,
2022)". En el punto siguiente, dedicado a la planificacion, se propone qué cambiar o coémo reorientar la
planificacion espafiola. En este apartado basta con anotar que, en origen, la planificacion lo era de las obras
hidraulicas que realizar en la correspondiente cuenca, infraestructuras puestas al servicio de otros sectores,
como el agricola o el hidroeléctrico, para la transformacion de los territorios. Con la aprobacion de la Ley de
Aguas de 1985, los planes pasaron a estudiar el mejor reparto de aguas posible en consideracion a satis-
facer las demandas de los territorios. Desde la aprobacion de la DMA, las insistentes recomendaciones de
mejora de la Comision ponen de manifiesto la necesidad de cambiar el sistema espafiol para alinearlo con
las practicas europeas.

3.2. Elementos para modificar
3.2.1. Un giro hacia las masas de agua

La planificacién hidrolégica vertebra territorialmente la gestion del agua. El problematico binomio agua-
territorio, sin solucién unica, ensaya compatibilizar sostenibilidad y crecimiento econdmico integrando los te-
rritorios, sus recursos naturales y la sociedad, ya sea focalizando sobre los recursos (GWP, 2000), sobre los
usos de los terrenos (Calder, 1999), sobre la gobernanza (Lautze et al., 2011) o como proceso de aprendi-
zaje social (Mostert et al., 2007; Pahl-Wostl et al., 2007). En la UE, la demarcacion hidrografica es el entorno
de trabajo elegido para implementar la gestion integral, la Directiva regula las demarcaciones hidrograficas,
los objetivos y elementos que deben contemplar los planes hidrolégicos de cuenca para cada demarcacion.

En la DMA, ambas figuras, las demarcaciones y los planes, se conciben para la proteccién cuantitativa
y cualitativa de las masas de agua, la unidad base de referencia en la politica europea de aguas. Asi, el art.
4.1, titulado «Objetivos medioambientales», enumera lo que habran de lograr los Estados miembros respec-
to a las masas de agua. Por el contrario, en Espafna las demarcaciones hidrograficas y las planificaciones
hidrologicas utilizan como unidad base de referencia los sistemas y subsistemas de explotacién. Se trata

" COM (2015) 120 final y COM (2019) 95 final.
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de una gestion territorial, preocupada en marcar limites o acentuar fronteras y determinar qué autoridad de
forma excluyente va a ejercer qué potestades (Garcia-Lopez, 2019). El agua se define como patrimonio hi-
draulico del Estado'? y las comunidades autbnomas asumen la gestién de las cuencas internas. Asi, toda la
planificacion se piensa en términos de oferta y demanda por territorios, por lo que en los planes lo esencial
son las infraestructuras (sistemas de explotacion), mientras que lo circunstancial son las masas de agua, los
accidentes naturales, los acuiferos, los rios, las aguas de transicion, las aguas costeras...etc.

La idea que subyace en la GIRH, en cualquiera de sus versiones, es precisamente la inversa: la elec-
cion de un entorno de trabajo como la demarcacion es para integrar los distintos niveles politicos, naturales
y sociales en la gestion hidrica. Por ello, la DMA no predetermina con criterios numéricos una demarcacion
(kilébmetros, regiones, rios, etc.); al contrario, se focaliza en las masas de agua. Ahora bien, la GIRH no es
garantia de sostenibilidad e, incluso, tiene detractores (Biswas, 2004; 2008; Jeffrey y Gearey, 2006), pero
la UE ha hecho su apuesta y la ha confirmado en el informe Fitness Check. Sin embargo, en los programas
de medida de los planes hidrologicos de las demarcaciones espafiolas de segundo ciclo, no hay un cambio
real porque sigue teniendo peso la vision de mejora de la oferta (Moral y Sampedro, 2014). Como afirma
Voulvoulis et al. (2017), la DMA es una hoja de ruta hacia un cambio sistémico que solo se puede alcanzar
con una transformacion real.

3.2.2. Un giro en las instituciones

El sistema espafiol de gestion del agua nunca ha pasado pagina, al menos en lo referente a la figura
de las confederaciones. El 5 de marzo de 1926, hace casi un siglo, la creacion de la primera Confederacion
Sindical Hidrografica indujo un cambio de sistema al aportar una vision estratégica: supero el esquema indivi-
dualizado de las concesiones consideradas de forma aisladas. Ademas, en su estructura se crearon espacios
para la participacion, se facilitd la convergencia de regantes e intereses comarcales en la accion de fomento
de obra hidraulica de la Administracion para una mejor explotacion de la cuenca (Martin-Retortillo, 1958).

Esa descripcion inicial cambié con el paso del tiempo. Las sucesivas y azarosas transformaciones de
las originales confederaciones (se convirtieron en mancomunidades para, mas tarde, volver a ser confe-
deraciones, pero sin el apellido sindical) denotan que la técnica (las obras, el conocimiento técnico) no
supo encontrar su espacio en la politica, y como resultado las decisiones técnicas determinaron la politica
(Garcia-Lopez, 2016) y también se desplazo la participacion social. De hecho, el Comisario de Aguas, de
perfil tecnoldgico, adquirid protagonismo en las funciones soberanas en materia de aguas. Las confedera-
ciones de la etapa constitucional, transformadas en organismos de cuenca desde la Ley de 1985, no han
recuperado la participacion activa de sus originarias. En realidad, la participacion ciudadana solo tiene una
nueva oportunidad en el sistema vigente con motivo de los compromisos de la DMA en la elaboracion de los
planes hidroldgicos.

Los usos del agua requieren consensos y asi se reconoce en la DMA; por ello, |la participacion es esen-
cial en la toma de decisiones. Por el contrario, en el sistema espafol las estructuras institucionales se confi-
guran para alejar las decisiones soberanas de la participacién activa ciudadana. El apelativo comisaria no es
un incentivo para llamar al consenso, ya que en el imaginario colectivo espafiol una comisaria se relaciona
con denuncias, conflictos, intervencion policial y resolucion judicial de los conflictos, muy distanciada de la
version europea, en la que un eurocomisario es participe de la direccién politica y colegiada en el seno de
la Comisién Europea. Ello no significa una renuncia a las funciones de policia y potestad sancionadora de la
Administracién en el ejercicio de sus competencias, pero, sin lugar a dudas, las instituciones publicas deben
acomodar sus estructuras a los objetivos perseguidos y, en el caso del agua, es el consenso de los usuarios.
Estos no vendran dados de forma automatica, por lo que hay que trabajarlos, preferentemente liderados por
la Administracién en sus instituciones.

Esa falta de acomodo a los consensos entre diferentes visiones también alcanza a los puestos de
trabajo de la Administracion hidrica, las denominadas RPT (relaciones de puestos de trabajo), que entran
en conflicto con la vision integral que debiera tener toda vision del agua. Asi, son resefiables los conflictos
laborales protagonizados por colectivos profesionales para reivindicar que no se reserven de forma ex-
cluyente puestos a una determinada titulacion. Por ejemplo, el Colegio Oficial de Gedlogos de Andalucia
impugno la Orden de 02-09-2019 de la Consejeria de la Presidencia, Administracion Publica e Interior de la

2 Art. 1 del Texto Refundido de la Ley de Aguas.
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Junta de Andalucia y, al menos, consta la sentencia de 2 de junio de 2021, que declara contraria a derecho
la exigencia de la titulacién Unica de Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos en las jefaturas de Servicios
e Infraestructuras de las direcciones provinciales de la Consejeria correspondiente. Los perfiles cientificos
y tecnoldgicos pugnan por una oportunidad en las RPT de las instituciones dedicadas a las decisiones en
materia de aguas, a pesar de la reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo, que «mantiene la necesidad
de dejar abierta la entrada a todo titulo facultativo oficial que ampare un nivel de conocimientos técnicos
suficientes» (sentencia del TS de fecha 25 de enero 2012) .

La estructura institucional que regente el gobierno del agua deberia configurar espacios de encuentro
de la ciencia natural y la tecnologia, facilitadores de soluciones innovadoras y lugares de debate, abiertos a
la diversidad de intereses y a la critica. Estructuras muy cercanas a lo local, pero alineadas con estrategias
globales. En la actualidad, los conflictos se dirimen desde una 6ptica de confrontacion por la supervivencia
propia, tanto hacia el exterior (qué sector prima) como hacia el interior (qué facultativos deciden).

3.3. Elementos que mantener
3.3.1. La ventaja estratégica de la experiencia propia

Buena prueba de que Espafia contaba con un sistema de gobernanza del agua antes de la DMA es la
exposicion de motivos del real decreto'* que incorpora al derecho de aguas espafiol el concepto de demar-
cacion hidrografica de la DMA:

En el caso especifico de Espana, ese concepto no puede operar sobre el presupuesto de
un hipotético vacio previo, sino, al contrario, sobre una estructura de cuencas hidrograficas mas
que consolidada y ajustada en lineas generales a la estructura organizativa y de division com-
petencial entre el Estado y las comunidades auténomas. Por eso se ha optado por mantener,
en la medida de lo posible, la actual estructura de cuencas hidrograficas [...].

El sistema confederal espafiol tiene sus origenes en la transformacion del paisaje mediante la obra
hidraulica. Efectivamente, a principios del siglo xx el empuje institucional propicié el cambio de modelo en
la politica agricola y energética a través de la obra hidraulica’. Las divisiones hidroldgicas y sus sucesoras,
las divisiones de trabajos hidraulicos, trabajaron con un perfil tecnolégico sobre los estudios hidrolégicos en
el ambito de cuenca natural. La estructura del sistema se consolido con la sucesiva creacion de las confe-
deraciones hidrograficas, y estas profundizan en la actuacion sobre la cuenca como unidad de trabajo e
incorporan la participacion. Asi, las novedosas confederaciones cuentan con una asamblea en su estructura
(Garcia-Lopez, 2016).

La configuracién del Estado de las autonomias y la Ley de Aguas de 1985 fueron un desafio en la go-
bernanza del agua. El Tribunal Constitucional interpreté el nuevo orden en su sentencia 227/88, en la que
consideré compatible con la Constitucidn el reparto de cuencas entre Administraciones, dando lugar a las
cuencas intercomunitarias (rios cuyas aguas discurren por mas de una comunidad auténoma, gestionadas
por el Estado) y cuencas intracomunitarias (rios que nacen y desembocan en el ambito territorial de una
comunidad auténoma, de gestién autondmica); en definitiva, se arbitra una nueva frontera. Es cierto que el
ideario de la DMA (el concepto de GIRH, las decisiones participativas o el foco medioambiental) es posterior
al pronunciamiento del Tribunal. Sin embargo, en los pronunciamientos mas tardios el Tribunal Constitucio-
nal repite el esquema (sentencia TC 30/2011).

A pesar de los cambios propuestos, se estima como una ventaja estratégica haber contado con un
sistema de gestion. El gobierno del agua requiere considerar las realidades histéricas, sociales, politicas y
naturales. No se trata de imponer o exportar una concreta gestion integral, sino de realizar aproximaciones
metodoldgicas en el uso de instrumentos utiles a los estudios de caso en las diferentes demarcaciones
hidrograficas. Se trata de aprender de la experiencia (policy learning) y de la transferencia (policy transfer)

8 Recurso de Casacion n.° 560/2011, interpuesto por la Asociacion Sindical de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos al
servicio de las Administraciones publicas.

' RD 125/2007, de 2 de febrero, por el que se fija el ambito territorial de las demarcaciones hidrograficas (BOE num. 30, de 3
de marzo de 2007).

®El Plan Nacional de Canales de Riego y Pantanos (1906-1922), la Ley de Grandes Regadios (1911), la Ley de Riegos del Alto
Aragon (1915).

ARTICULOS 50



Gestion y Analisis de Politicas Publicas, 2024, (34), 42-55 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.11272

Europeizacion y gobernanza hidrica y medioambiental: ajustes progresivos y elementos a debate en el caso de Esparia

Garcia-Lopez, Montserrat

para afrontar retos en la gestién local de los recursos (Hermans, 2011; Hommes et al., 2009). El discurso que
matiza la diferencia entre los conceptos de gobernanzay gestion integral (GIRH) enfatiza las relaciones so-
ciales (Lautze et al., 2011). Sin duda, Espafia cuenta con esa panoramica que puede facilitar su integracion
con el sistema europeo, asi como enriquecerlo desde la experiencia propia.

3.3.2. La ventaja estratégica de la competencia tecnolégica

La DMA propone trabajar la dimensién natural y social del agua en cada demarcacion hidrografica para
alcanzar los objetivos medioambientales. Ademas, establece pautas de accidon hacia esos objetivos en los
programas de medidas. Se trata de las distintas acciones que debe contemplar la planificacion hidrologica
de cada demarcacién para alcanzar sus fines en el periodo abordado. Esas medidas abarcan tematicas di-
versas, entre otras: recuperacion de costes, fomentar el uso eficiente y sostenible del agua, control sobre ex-
traccion y almacenamiento, control de vertidos, recarga y proteccion de acuiferos, inundaciones y avenidas,
sequias, infraestructuras basicas. Esas acciones llevan implicitas competencias en materia de innovacion y
tecnologia del agua.

Las posibilidades que abre la tecnologia permiten resultados eficientes y eficaces, pero no implican
que sean consensuados. Tal vez se pueda afirmar que la ilustracion tecnolégica no aporta soluciones por
si misma considerada. Tiene que formar parte de una estrategia equilibrada e inclusiva, donde las visiones
converjan en lugar de erigirse la innovacién tecnolégica en un motivo para la divergencia.

El potencial tecnoldgico del sistema espafiol ha quedado acreditado en la transformacion del paisaje:
las infraestructuras hidraulicas han permitido elevar la superficie regable a unos 3,5 millones de ha actuales
(Gobierno de Espafia, 2021). Un indicador diacrénico es su aumento en la cuenca del Ebro, ya que a finales
del siglo xix se regaban 236 000 ha. Una vez puesta en marcha la politica de fomento de obras por parte del
Estado, en 1943 casi se duplicaron las hectareas de regadio, ascendiendo a 420000, y a principios del si-
glo xxi la superficie de regadio con derecho de concesidn asciende a 783000 hectareas (Moral, 2006): Por
ultimo, la planificacion hidrolégica del tercer ciclo (2021-2027) prevé la creacion de 49500 ha (FNCA, 2023).

Sin duda, el conocimiento tecnoldgico aporta los medios para intervenir los ecosistemas o escenarios
con eficiencia y eficacia en el uso de sus recursos, pero esas competencias en las ingenierias deberian
ser ejercitadas acorde a los parametros que aporta el conocimiento cientifico respecto al funcionamiento
de los ecosistemas, sus limites, sus capacidades de adaptacion o de regeneracion y los elementos que los
estresan, asi como sus conexiones con otros ecosistemas o escenarios'®. Esa doble dimension, tecnoldgica
y cientifica, deberia ponerse al servicio de la eleccion social en los procesos de toma de decisiones en el
agua. Espana esta bien posicionada en el conocimiento tecnoldgico del agua y hay que mantener el impulso
innovador sin limites, pero ajustado a los parametros de la informacion cientifica y sometido a los procesos
sociales de toma de decisiones.

4. LA REUTILIZACION DEL AGUA. UN ELEMENTO PARA LA CONVERGENCIA
EN LA POLITICA ESPANOLA DE AGUAS

La DMA menciona la reutilizacion de las aguas como medida complementaria que aplicar por los Estados
miembros para alcanzar el buen estado de las masas de agua. Se trata de una practica reconocida que ayuda
a gestionar los recursos hidricos de manera mas eficiente y a adaptar nuestros sistemas al cambio climatico
(Comision Europea, 2022). Es decir, el Reglamento (UE) 2020/741 sobre la Reutilizacion del Agua del Parla-
mento Europeo y del Consejo, que tiene por objeto facilitar y fomentar la practica de la reutilizaciéon del agua
para el riego en la agricultura, incorpora de forma estructural la reutilizacion como instrumento de la politica
europea de aguas y de cambio climatico. Efectivamente, el Pacto Verde Europeo, como marco global de
accion integra diversas politicas y proyectos de la UE en la consecucion de los objetivos, y ademas enlaza
en ese enfoque integrado de problemas sociales y medioambientales (Dupont et al., 2024).

El reglamento se aplica siempre que se reutilicen aguas urbanas depuradas para riego agricola, y el no
uso de las aguas regeneradas tiene un margen de discrecionalidad acotada a las condiciones geograficas

6 Uotsukirin (fish-breeding forest) es una practica local japonesa del siglo x que consiste en prohibir la tala de los arboles en
linea de costa para incrementar la pesca en las riberas y costas (Wakana, 2012).
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y climaticas, las presiones y el estado de los recursos hidricos y los costes medioambientales del recurso
del agua regenerada y de los otros recursos hidricos. Ademas de la decision, hay que rendir cuentas a la
Comision Europea (art. 2 del reglamento) y se revisara atendiendo a la proyeccién del cambio climatico y a
las estrategias nacionales de adaptacion al cambio climatico, en todo caso cada seis afios, cuando toca la
aprobacion de los nuevos planes hidrolégicos.

En el contexto actual, en Espafa se intuye poco margen para la eleccién si se analizan someramente
los condicionantes europeos en relacion con los indicadores de informes y estudios. Respecto a las condicio-
nes geograficas y climaticas, una gran parte del territorio espafiol sufre estrés hidrico alto o muy alto (Aque-
ducty Water Risk Atlas)'". Por su parte, Espafia es uno de los paises que contribuye en mayor nimero al
6 % de masas de agua superficiales bajo presion (AEMA, 2021). Si se atiende a las proyecciones del cambio
climatico y estrategias nacionales de adaptacion, las precipitaciones se reducen y las medidas relativas a
recursos no convencionales (desalar, reutilizar) aumentan (Gobierno de Espafia, 2020).

La normativa espafiola no ha sido ajena a la regeneracién: en la Ley de Aguas de 1985 ya se hacia
referencia a la necesidad de establecer las condiciones basicas para la reutilizacion directa de las aguas.
En 2007 se aprobo el régimen juridico para la reutilizacion de las aguas depuradas y en 2009 se inicia la
tramitacion del Plan Nacional para la Reutilizacién, cuyo objetivo de vertido cero tendria que ser alcanzado
en el 2015. Sin embargo, las cifras espafiolas de reutilizacion alcanzan el 10% a nivel nacional (SuWaNu
Europe Project, 2019a). A pesar del potencial de reutilizacidn y el nivel tecnolégico para ofrecer tratamientos
de terciarios, en Espaia el principal reto es la concienciacion y, sobre todo, trabajar la confianza en la segu-
ridad del agua regenerada para fomentar su uso en el riego agricola (Berbel et al., 2021; SuWaNu, 2019b).
No son los Unicos obstaculos: a nivel operativo el sistema de gestion espafiol necesita implementar cambios
domeésticos, como, por ejemplo, definir las responsabilidades de los operadores y actores usuarios de las
aguas recicladas, el régimen de concesiones o en materia de tarifas y costes.

El nuevo enfoque integrador de la UE con relacion a lo climatico en las estrategias de la UE, y dada
la dinamica de europeizacion descendente de las acciones espafiolas de lucha contra el cambio climatico,
fuertemente marcadas por la politica europea (Font, 2022), se observa un nuevo encuadre de la politica
de aguas espafiola. Ello se manifiesta en el marco estratégico espafol en materia de clima y energia. Por
ejemplo, para cumplir lo dispuesto con la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion
Energética, el Gobierno aprueba las Orientaciones estratégicas sobre agua y cambio climatico' y contem-
pla como financiacién al menos 17700 millones del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia a
proyectos dirigidos, entre otros, al saneamiento y a la reutilizacion (Gobierno de Espafia, 2022); esto es, se
confirma el efecto descendente de los mecanismos de europeizacion de la politica climatica y los recursos
financieros de la UE.

CONCLUSIONES

En 2019, la Comision Europea, tras evaluar la politica europea de aguas, ratifica los objetivos medioam-
bientales de la DMA para alcanzar el buen estado de las masas de agua y, ante los nuevos retos de la crisis
climatica o la degradacién del medioambiente, se centra en su aplicacion y cumplimiento. En este sentido,
parece oportuno analizar la convergencia del sistema espariol de gobernanza del agua con el europeo.

El articulo analiza el proceso de europeizacion del sistema espafiol de gobernanza del agua en tres
aspectos claves de la Directiva: la gestion integral de los recursos hidricos, el enfoque ecolégico y la imbri-
cacion en la toma de decisiones de los aspectos sociales, tecnoldgicos y naturales. A pesar de la transposi-
cion de la DMA, el sistema espafiol no esta alineado con el europeo porque las inercias del pasado siguen
vigentes, las expectativas de participacion de los nuevos actores medioambientales no se cumplen y las
divisiones territoriales no se superan.

Los antecedentes del sistema espanol evidencian algunos de sus déficits. Efectivamente, el sistema
reconoce las demarcaciones hidrograficas (ambitos naturales de cuencas, aguas subterraneas, costeras y
de transicién) conforme dispone la directiva europea sobre una estructura de cuencas histéricamente con-
solidada. Sin embargo, el concepto de demarcacién desborda el concepto de cuenca en un doble sentido:
geograficamente, el primero, ademas de la cuenca, incluye las aguas costeras y de transicion; desde el

7 Disponible en: https://www.wri.org/applications/aqueduct/water-risk-atlas/#/?advanced
8 Consejo de ministros de 19 de julio de 2022.
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punto de vista administrativo, la demarcacion integra los distintos niveles de gobierno a los que se extiende
la demarcacién. Por el contrario, la cuenca espafola se organiza de forma excluyente (cuencas intercomu-
nitarias e intracomunitarias).

Por su parte, la masa de agua es un elemento esencial en la politica europea. Las demarcaciones y los
planes se conciben para la proteccion cuantitativa y cualitativa de las masas de agua. Por el contrario, en el
sistema espanol las demarcaciones y las planificaciones hidrolégicas utilizan como unidad de referencia los
sistemas y subsistemas de explotacién, con ello se prioriza el aspecto tecnoldgico, el territorial y la vision
economicista del agua en las tomas de decisiones.

Desde el 2019, las acciones de la UE tienen un nuevo marco de referencia, el PVE, que tiene el objetivo
de lograr la neutralidad climatica para el afio 2050. Ese nuevo enfoque mas holistico, y con cierta cabida a
medidas de adaptacion, puede suponer para el agua en Espafia un cambio de modelo, como asi se mani-
fiesta en el Libro verde de la gobernanza del agua (Gobierno de Espaia, 2020). A esa transformacion pue-
den ayudar los ajustes nacionales producidos en las politicas medioambientales y de lucha contra el clima,
fuertemente impulsadas e influenciadas desde la UE, asi como las expectativas de financiacion europea.

En cualquier caso, la DMA queda caracterizada como un marco flexible ante las crisis y adaptativo a
los entornos. Por tanto, el proceso de convergencia en materia de aguas requiere considerar las realidades
histéricas, sociales, politicas y naturales. No se trata de imponer o exportar una concreta gestion integral,
sino de realizar aproximaciones metodolégicas en el uso de instrumentos Utiles a los estudios de caso en
las diferentes demarcaciones hidrograficas. Desde este punto de vista, el sistema espafiol cuenta con las
ventajas estratégicas de la experiencia propia y de la competencia tecnoldgica.
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