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1. Los planes de gestion y los programas de medidas en la Directiva Marco del Agua.

La Directiva Marco del Agua establece como instrumentos para la consecucién de los
objetivos de calidad (buen estado del agua), los planes de gestion ' de cuencas y los programas

" El presente trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto de Investigacién SEC2006-15130—
CO2-02, «Veinticinco afios de Derecho Administrativo postconstitucional. Los cambios producidos
(Parte complementaria)», financiado por la Direcciéon General de Investigacion del Ministerio de Ciencia
y Tecnologia. Su contenido tiene su origen en la exposicién mas extensa presentada en la Ponencia
General sobre «La Planificacién hidrolégica», en el II Congreso Nacional de Derecho de Aguas,
celebrado en Murcia los dias 22 a 25 de noviembre de 2005.

" Las primeras versiones al castellano de la propuesta de Directiva Marco del Agua utilizan la
denominaciéon de «planes de gestion» de cuencas. Sin embargo, la version final utiliza la expresion
«planes hidrolégicos» que es mais apropiada con nuestra terminologia legal. Esa equiparacién
terminolégica tal vez ha contribuido a ocultar que no es posible equiparar el modelo de planes de la
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de medidas que deben elaborarse y aprobarse atendiendo a la diversidad de condiciones y
necesidades de cada una de las demarcaciones hidrograficas que se delimiten por los Estados
miembros. El objeto de las paginas que siguen es indagar qué son respectivamente tales
instrumentos, cudl es su naturaleza y qué relacion guardan entre si, aspectos que no quedan
suficientemente claros en la Directiva. Ello resulta imprescindible para articularlos
adecuadamente en el Derecho espatiol.

Para responder a estos interrogantes resulta imprescindible indagar en sus
antecedentes. En este sentido, debo recordar que la Propuesta de DMA, de 26 de febrero de
1997, [COM(97) 49 final, 97/0067 (SYN)], establece como objetivo general alcanzar un buen
estado de las aguas a través de «una gestién en funcion de las cuencas fluviales; una evaluacién
de las caracteristicas de cada cuenca fluvial; el control del estado de las aguas superficiales y
subterraneas de la cuenca fluvial; el establecimiento de programas de medidas para alcanzar el
objetivo; el resumen de todos los elementos anteriores en un ‘plan de gestion de cuenca fluvial’
y consultas ptblicas sobre este plan».

La Propuesta de DMA concebia los programa de medidas® como «el elemento central
de los planes de gestion de cuenca fluvial establecidos por la Propuesta marco». De acuerdo con
esta concepcion, el texto originario del art. 13) de la Propuesta de Directiva (actual art. 11) decia:
«Los Estados miembros garantizaran en cada distrito de cuenca fluvial el establecimiento de un
programa de medidas encaminado a alcanzar los objetivos ambientales establecidos en el art. 4.
Los programas de medidas formardn parte de los planes de gestién de cuenca previstos en el
articulo 16 (actual art. 13)». Esto es, los programas constituyen el elemento central de los
planes, forman parte de los mismos, siendo su contenido de naturaleza normativa,
administrativa o de accién, a la vista del contenido del entonces articulo 13 de la Propuesta.

Cabe recordar que los programas de actuaciéon son instrumentos tradicionales en las
politicas de medio ambiente. Basta recordar los «programas de accién» de caracter general que
fijan los objetivos prioritarios que hayan de alcanzarse que ha venido aprobando el Consejo de
la Comunidad Europea en materia de medio ambiente (ahora estamos en el VII Programa de
Medio Ambiente). El antecedente inmediato, no obstante, de los «programas de medidas» de la
DMA estd en el «programa» de la Directiva de sustancias peligrosas (76/464/CEE, de 18 de
mayo de 1970), que los Estados miembros debian elaborar para reducirla contaminacién de las

DMA con nuestros planes hidrologicos. Tal vez no se ha reparado suficiente sobre esta cuestién, lo que
ha podido suscitar interpretaciones errbéneas. Los planes de la DMA parece que solo son meros
instrumentos informativos. Pero ello no quiere decir que deban serlo también en el Derecho espafiol. La
ambigiiedad o falta de perfil del modelo de la Directiva no tiene porqué trasladarse a nuestro
ordenamiento juridico. En virtud del principio de autonomia institucional el cumplimiento de la DMA
no requiere, sin embargo, que deba alterarse la naturaleza juridica de nuestros planes hidrolégicos.

Otro tanto ocurre con la traduccién de «cuenca» referida a los planes. «Cuenca» es la traduccién que
se corresponde con la expresiéon francesa de «district hydrologique». Pero adviértase que los planes de
gestion deben extenderse a la «demarcacién hidrografica», que comprende la cuenca, las aguas de
transicion y las costeras, por lo que hubiera sido preferible que la version definitiva de la DMA se
refiriese a los «planes de gestion de las demarcaciones hidrograficas».

* Téngase en cuenta que en la Comunicacién de la Comisién «Politica de aguas de la Comunidad
Europea» [COM (96) 59 final, de 21 de febrero de 1996], ya aparecen mencionados como instrumentos
claves los planes integrados de las cuencas fluviales, uno de cuyos elementos son los programas de
medidas, FANLO LORAS, «La proteccién de las aguas», pigs. 30—31.
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aguas producida por sustancias de la Lista II (la llamada lista «gris»)’. Los programas de aquella
Directiva son sustituidos en la DMA por los programas de medidas previstos en el art. 13 de la
Propuesta (Apartado 3.1).

Sin embargo, la consideracién de los programas de medidas como parte central de los
planes de gestion se suprimira en la posicién comin adoptada por el Consejo, en 1998*. Esta
supresiéon produce una relativa desvinculacion entre ambos instrumentos lo que dificulta
percatarse de la estrecha e indisociable relacién que guardan entre si.

De acuerdo con el art. 11.2 DMA cada programa de medidas incluird las «medidas
basicas», previstas en el art. 11.3 y, cuando sea necesario, las «medidas complementarias»,
concebidas y aplicadas con caracter adicional para lograr los objetivos ambientales establecidos
en el art. 4 DMA. La parte B del Anexo VI contiene una lista no exhaustiva de posibles medidas
complementarias. El contenido de estas medidas béasicas y complementarias recogidas en las
disposiciones citadas es diverso: van desde las medidas legislativas en sentido estricto o
reglamentarias adoptadas a nivel nacional para la totalidad del territorio de un Estado miembro,
para una demarcacién o parte de ella hasta simples actos administrativos, ejecucién de
infraestructuras, actuaciones, etc.

Asi, por ejemplo, las medidas necesarias para cumplir la normativa europea sobre
protecciéon de las aguas [art. 13.3.a) DMA], requiere, en principio, de medidas legislativas y
reglamentarias generales o cuya concrecién se confiar a los planes hidrolégicos. Son necesarias,
ademas, medidas administrativas concretas (autorizaciones, registros, actuaciones de control,
de seguimiento, etc.). Esas medidas ya estaban previstas y eran exigibles en la legislaciéon de
algunos Estados miembros. Y eso mismo ocurre con las demas medidas previstas en el art. 13.3
DMA, la mayoria de las cuales ya estaban recogidas en el Derecho de Aguas espafiol, con
anterioridad a la propia DMA. Es el caso de la planificacion hidrolégica, del Registro de Aguas,
del sistema de concesiones demaniales o las autorizaciones de vertidos, de contenido objetivo
mas extenso en nuestro Derecho que el derivado de la Directiva de sustancias peligrosas’.

No cabe prejuzgar el contenido y naturaleza de las medidas concretas que cada Estado
miembro debe adoptar, pues dependera del grado de institucionalizacién de su Derecho de
Aguas, de su situacién de partida previa. Al tratarse de una Directiva, los Estados estin
obligados a alcanzar el resultado establecido (buen estado de las aguas), pero —pese al
detallismo excesivo de la DMA en determinados aspectos— no estdn predeterminados las
medidas o instrumentos concretos que deba aplicar cada Estado miembro, de acuerdo con el
principio de autonomia institucional. Caben pues, muy diferentes actuaciones, en funcion,
como queda sefialado, de la realidad legislativa y administrativa previa existente en cada Estado.

? Sobre el significado de la Directiva de sustancias peligrosas, véase E. ALONSO GARCIA, £/ Derecho
ambiental de la Comunidad Europea, vol. 1 El marco constitucional de la politica comunitaria de medio
ambiente. Aplicacion de la legislacion ambiental comunitaria, Civitas, Madrid, 1993 y FANLO LORAS, «La
proteccién de las aguas», Noticias de la Union Europea, num. 153(1997), pags. 24—26.

* No he encontrado (0 no he podido encontrarla), en el complejo y, en ocasiones, opaco proceso de
elaboracién de las Directivas, la justificaciéon de esa supresion.

> Sobre ello FANLO LORAS, «La proteccién de las aguas», pags. 31-34 y FANLO LORAS, «La proteccién de
la calidad de las aguas...», pags—3526—3529.

Redur 4 / 2006



54 ANTONIO FANLO LORAS

En este sentido, resulta especialmente significativa la sorprendente simplicidad de la
transposicion francesa de las normas relativas a los programas de medidas de la DMA. Segin
la Ley 2004-338, de 21 de abril de 2004, de transposicién de la citada Directiva, «los programas
de medidas y las decisiones administrativas en el ambito del agua deben ser compatibles con
las disposiciones de los Planes Directores de Ordenacién y Gestiéon de las Aguas (SDAGE)», art.
212-1.XI del Code de I'environnement. Y afiade, «la autoridad administrativa establece y revisa
periédicamente para cada cuenca o grupo de cuencas un programa plurianual de medidas que
contribuyan a la realizacién de los objetivos y las disposiciones del SDAGE. Este programa asi
como su revisién peridédica serdn informados por el Comité de Cuenca» (art. 212—2-1, Code de
l'environnement). Ya no hay mas referencias al programa de medidas en la ley de
transposicion.

En el caso del Esparia, la mayor parte de los contenidos de los programas de medidas
estdn incorporados a normas legislativas o reglamentarias generales (TRLAg y normas
reglamentarias) o forman parte de las determinaciones de contenido normativo de los planes
[caso de las previstas en el art. 13.3 letras a), ¢), d), e), ), g), h), 1), j), k) y I) DMA] y no era
necesario transponerlas a nuestro Derecho, adviértase esta afirmaciéon de extraordinaria
importancia; otras, son parcialmente nuevas, como la relativa a la aplicacion del principio de
recuperacion de costes [art. 13.3. letra b) DMA], dado que ya existe, en nuestro Derecho, un
régimen econémico—financiero aplicable al dominio publico hidriulico, aunque con ciertas
insuficiencias, especialmente en el terreno de su aplicacién efectiva®.

De lo expuesto con anterioridad, puede concluirse que la DMA reserva a los
programas de medidas aquellas actuaciones de contenido regulador’/, normativas o de
implementacién secuenciada imprescindibles para asegurar la consecucién de los objetivos
ambientales fijados por los planes de gestiéon de cada una de las demarcaciones hidrograficas
delimitadas por los Estados miembros.

Pero junto a la dimensién «ordenadora» o «normativa» de los programadas de
medidas, ha de resaltarse la idea de «programacioén estratégica» o de «implementacién
secuenciada», esto es, la previsiéon precisa de plazos y modos de conseguir los objetivos a
cumplir previamente predeterminados, aspecto en el que es muy deficitario nuestro modelo de
planificacion hidrolégica, pese a la existencia de dos horizontes temporales. Es indudable que
este componente dotard a nuestro modelo de planificacién del elemento técnico—operativo
(coercitivo o constrictivo, si se quiere) imprescindible para garantizar los resultados
perseguidos en los plazos preestablecidos.

En cuanto a los planes de gestion, la regulaciéon de la DMA es muy escueta, limitada a
exigir que deben elaborarse planes de gestién para cada una de las demarcaciones hidrograficas
que se delimiten (art. 13.1 DMA), con las particularidades de las internacionales compartidas
por Estados miembros o con paises extracomunitarios. El contenido de los planes incluira la
informacion prevista en el Anexo VII de la DMA. Cabe la posibilidad de aprobar programas y

En relaciéon con el régimen econdémico financiero resulta imprescindible EMBID IRUJO,
«Condicionamientos juridicos de una politica de precios del agua», en EMBID (Director), Precios y
mercados del agua, Civitas, Madrid, 1996, pags. 23-116 y la bibliografia alli citada. Véase un resumen de
esta problematica en FANLO LORAS, La gestion del agua..., pAg. 49—54.

7 DELGADO PIQUERAS, «La planificacién hidrolégica en la Directiva marco comunitaria del agua» en E.
PEREZ PEREZ, Aplicacion en Espafa..., pag. 87.
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planes de gestion mas detallados relativos a subcuencas, sectores, cuestiones especificas o
categorias de aguas. Y, finalmente, la DMA establece la fecha en que los planes «se publicaran»
(22 de diciembre de 2009), asi como las de su revision y actualizacién (22 diciembre de 2015)
y, las siguientes, cada seis afios.

Si se analiza el contenido obligatorio de los planes de gestién del Anexo VII DMA,
recogido en el cuadro comparativo incluido al final de este trabajo, puede constatarse que
practicamente todos ellos (salvo el del apartado A.5) se refieren a contenidos de naturaleza —en
la terminologia que ya nos es conocida— cognoscitiva o meramente informativa, pues respecto
del contenido de los programas de medidas, que acaban de ser analizados, tan sélo se exige la
inclusiéon de un «resumen» (informativo, en consecuencia) que incluya, de acuerdo con el art.
11.3, los modos de conseguir los objetivos ambientales.

En dicho Anexo VII, el Ginico contenido al que pudiera atribuirse naturaleza normativa
es, como queda sefialado, el del apartado A.5 (lista de los objetivos ambientales) y ello, siempre
que la palabra «lista» no se entienda en sentido literal, pues en ese caso, también cabria
calificar su naturaleza de meramente informativa. La «lista» puede que incluya, por el
contrario, la relacién de objetivos ambientales para las aguas superficiales, subterraneas y las
zonas protegidas, previamente caracterizadas segiin las condiciones de referencia que les
correspondan, asi como las prorrogas, objetivos menos rigurosos y excepciones que el plan de
gestién debe establecer y justificar, de acuerdo con el art. 4, apartados 4, 5, 6 y 7 DMA.

Es comprensible, a la vista de los expuesto, que se haya calificado el modelo de
planificacién de la Directiva Marco como de contenido meramente informativo (DELGADO
PIQUERAS y CARO—PATON)®, por el predominio del contenido cognoscitivo o informativo de los
planes de gestién y la atribuciéon de los contenidos «normativos» a los programas de medidas.
Sin embargo, esta valoracién debe matizarse para evitar conclusiones precipitadas, cuando se
proyectan sobre el modelo espafiol de planificacién hidrolégica. De una parte, los planes de
gestion tienen reservadas en la Directiva Marco funciones de naturaleza «reguladora» o
«normativa», como establecer los objetivos ambientales para las distintas masas de agua,
caracterizadas segin las condiciones de referencia que procedan; o fijar las prorrogas y
excepciones para el cumplimiento de los objetivos ambientales (art. 4, apartados 4, 5, 6y 7
DMA) o, finalmente, fijar los motivos para no aplicar el principio de recuperacién de costes
(art. 9.4 DMA).

Es preciso resaltar que los planes de gestiéon y los programa de medidas no son
instrumentos contrapuestos, sino estrechamente interdependientes, pues, como ha quedado
apuntado, los programas de medidas «formaban parte» de los planes de gestion, en la
Propuesta inicial de DMA, constituian su «elemento centrak. Y es que la técnica planificatoria
incluye, como elementos estructurales necesarios e indisociables que forman una unidad, los
elementos informativos—cognoscitivos, normativos y técnico—operativos, como he sefialado con
anterioridad.

® Han resaltado el contenido predominantemente informativo de los «nuevos» planes DELGADO
PIQUERAS, «La transposicién...», pdg. 204 y CARO—PATON CARMONA, «La Directiva marco de aguas y su
transposicion al Derecho espafiol: andlisis juridico general», de proxima publicacién en Revista Aranzadi
de Derecho Ambiental, que conozco gracias a la amabilidad de su autora. Esta autora sefala
expresamente que «nuestros planes de cuenca han transformado su naturaleza perdiendo en gran
medida su labor reguladora (que pasa a los programas de medidas) para convertirse en un conjunto de
analisis y documentos informativos».
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Por todo ello, cabe relativizar la naturaleza meramente informativa de los planes de
gestién por el contenido necesariamente ambiguo que, con frecuencia, tienen las Directivas
(explicable por la pretension de dar cobertura a la diversidad de modelos de los distintos
Estados miembros), cuando no es contradictorio o falto de rigor, en estrictos términos
juridicos. En este sentido, es oportuno recordar que, ante las previsibles dificultades de
aplicacion de la Directiva Marco (de extraordinaria complejidad, como el tiempo ha
confirmado), los Estados acordaron una estrategia comtn para su implementaciéon [Common
Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC)]. Sin embargo, las
Guias aprobadas, al margen de que carecen de fuerza vinculante, son muy vagas y genéricas.
No es una excepcion, la Guia 11, relativa al proceso de planificacion, en la que apenas se
dedican un par de paginas a la tipologia de planes y en las que no se encontrard respuesta a los
problemas aqui examinados, por el enfoque predominantemente funcionalista e interactivo del
proceso de planificacién, alejado de las categorias juridicas®.

En definitiva, no cabe sacralizar el modelo de plan de gestiéon de la DMA de naturaleza
meramente informativa, pues no cabe entenderlo desligado de las determinaciones de
contenido normativo y técnico—operativos, propias de los programas de medidas. Un plan
meramente «informativo» carece de virtualidad aplicativa. La tradicional ambigiiedad,
imprecision y falta de rigor juridico de las Directivas no puede servir —antes al contrario— para
proyectarla al Derecho espafiol con el efecto de alterar, al amparo de una hipotética exigencia de
la DMA, nuestro modelo de planes hidrolégicos. Su naturaleza normativa (para ser mas
precisos, su naturaleza compleja: cognoscitiva, normativa y técnico—operativa, como he
sefialado) es aceptada sin discusién y sus determinaciones obligatorias, exigibles también a los
planes de las demarcaciones hidrograficas intracomunitarias, tiene naturaleza basica, segin la
STC 227/88.

Cuestion distinta es que, en el orden interno, el legislador estatal deba identificarse
con rigor las determinaciones de contenido normativo, imprescindibles para garantizar las
nuevas exigencias de la Directiva afiadidas a las ya existentes, que deben formar parte esencial
de los planes hidrolégicos (y ser aprobados, en consecuencia, por el Gobierno de la nacién) y
aquellas otras ajenas al contenido obligatorio del Plan, de la competencia de otras
Administraciones, aunque también necesarios para conseguir los objetivos ambientales. Pero
sobre ello volveré en el siguiente apartado.

Para finalizar este apartado, es necesario mencionar el amplio proceso de
participacién del publico en el proceso de elaboracién e los planes de gestion al que se refiere el
art. 14 DMA, suficientemente cubierto en Espafa por mecanismos de participacion organica

9 Se trata de la Guidance document n’ 11, Planning process, elaborada por el Grupo de trabajo 9,
liderado por Espafia. La Seccién.2 esta dedicada a «General scope, functions and types of planning
processes». Tampoco nos sirve, en relaciéon con la configuracién de planes y programas de medidas, el
meritorio documento «Directiva 2000/60/CE. Andlisis de transposicion y procedimientos de
desarrollo», elaborado por los servicios del Ministerio de Medio Ambiente, en abril de 2003, en el que se
recogen las aportaciones de distintos grupos de trabajo constituidos para esa especifica finalidad.
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formalizada de los interesados, asi como mecanismos de participacion funcional (informacién
publica y audiencia)™.

2. El precedente catalan de los planes de gestién y los programas de medidas.

Es oportuno resaltar que Catalufia fue pionera en la incorporaciéon de las instituciones
de la Directiva marco del agua a la Ley 6/1999, de 12 de julio, de ordenacién, gestion y
tributacién del agua (en particular su Titulo IV, relativo a la planificaciéon hidrolégica, articulos
25 a 30), que se adelantd, no solo a la transposicién del Estado, sino a la propia aprobacién final
de la Directiva Marco. Esta Ley ha sido derogada por el Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de
noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la legislacién en materia de aguas de
Catalufia, pero no se han modificado los preceptos relativos a la planificacion, razén por la que
citaré los preceptos vigentes, teniendo en cuenta que dicho contenido procede de la ley de

1999.

Su art. 20, establece que integran la planificacién hidrolégica del Distrito de Cuenca
Fluvial” de Catalufia, el plan de gestion, los programas de medidas y los programas de control.
Por su parte, el art. 21.1 dispone que «el Plan de gestion debe prever, ademas de las
determinaciones obligatorias que resulten de la legislacion en materia de aguas, los
requerimientos cualitativos, cuantitativos y econémicos de la utilizacién del recurso, los
instrumentos necesarios para proteger los sistemas hidricos y los criterios para calificar un
proyecto o una obra hidrdulica de interés prioritario para la Generalidad». Destaco que la ley
catalana asume, como no podia ser de otra forma, las «determinaciones obligatorias» que la
legislacion estatal de aguas fije para los planes hidrolégicos de sus cuencas internas.

Y en cuanto al programa de medidas, establece que «forma parte del Plan de gestion
del Distrito de Cuenca Fluvial de Cataluha», (art. 22.1), configuracién que, como se recordara,
era la recogida en la Propuesta de Directiva Marco. Y afiade el art. 22.2 que «el programa de
medidas...concreta las prescripciones del Plan de Gestién del Distrito de cuenca y fija las
actuaciones dirigidas a..» y sigue un extenso listado de objetivos™. Entre dichas actuaciones las

'® Sobre la participacién en la Directiva Marco del Agua, P. IBANEZ, «La participation du public et
I'eau en droit communautaire», Environnement, n° 7, juillet, 2005, pags. 91-94; en la misma revista, P.
IDOUX «Les eaux troubles de la participation du public», pags. 83—9o y FANLO LORAS, «Le modele
espagnol de participation du public a la gestion de 'eau: mythe, réalité et défis immédiats», pags. 77-82.

" El empleo de la expresién «Distrito de Cuenca Fluvial» se explica porque las versiones castellanas
iniciales de la Propuesta de Directiva utilizaban este término, mientras que la versién final utiliza la
expresion «demarcaciones hidrograficas».

" El art. 22.2 incluye, entre estas actuaciones, las dirigidas a:
a) La obtencién de un inventario de los recursos hidricos en calidad y cantidad.
b) El abastecimiento de las poblaciones.
c) La determinacién, la recuperacién y la proteccion de los caudales ecoldgicos.
d) La recuperacién, la protecciéon y la mejora de la calidad de las aguas.
e) La recuperacién, la conservaciéon y la mejora de los ecosistemas vinculados al medio hidrico.

f) El establecimiento de un registro de zonas protegidas.
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hay que corresponden sin ninguna duda a la Administracién regional, tanto en las
demarcaciones internas, como en las intercomunitarias (caso, por ejemplo, de los programas de
«abastecimientos de las poblaciones»), si bien otras tienen que ver con el contenido obligatorio
de los planes hidrolégicos. Por ejemplo, las previstas en los parrafos c), d), g), m). No obstante,
en relacién con estas Ultimas pudiera tratarse, simplemente de las actuaciones operativas (de
mera ejecucioén), para llevar a cabo las determinaciones de contenido normativo incluidas en los
planes.

Si recojo esta mencién de la legislaciéon de Catalufia es porque, considero, que este
precedente, ha podido condicionar la transposicién estatal de la DMA y que algunas de las
reglas recogidas en el TRLAg pueden obedecer, en el plano competencial, al respeto de las
opciones previas adoptadas por la legislaciéon catalana. Sin embargo, no puede ignorarse que el
Tribunal Constitucional considerd basicos los contenidos de la planificacién hidrolégica, tal
como estaban recogidos en el entonces art. 40 LAg. Es cierto que el art. 21.2 de la norma
catalana, salva las «determinaciones obligatorias que resultan de la legislacion en materia de
aguas», pero al calificar determinados contenidos como propios de los programas de medidas,
pueden quedar segregados de los planes, asi como alterado el régimen competencial para
aprobarlas.

3. La confusa transposicion al Derecho Espafiol de la DMA no debe desnaturalizar nuestro
modelo de planificacién hidrolégica, sino fortalecerlo.

La Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y sociales,
transpuso la Directiva Marco del Agua unos dias mas tarde del 22 de diciembre de 2003, fecha
limite para ello®. El temor a una sanci6én por incumplimiento del deber de transposicion tal vez

g) El control de las captaciones y vertidos.
h) El ahorro, la optimizacién y la mejora de la eficiencia del uso del agua.
i) La prevencién y la defensa contra las inundaciones.

j) El saneamiento y la depuraciéon de las aguas residuales, incluyendo la descarga de sistemas
unitarios.

k) La reutilizacién del agua procedente de estaciones depuradoras de aguas residuales.

1) La gestién de los lodos procedentes de sistemas publicos de potabilizacién y de saneamiento de
aguas residuales.

m) La prevision de los colectores basicos de aguas pluviales.

n) El andlisis econémico del ciclo del agua en general y por sectores desglosandolo, al menos, en
doméstico, industrial y agricola.

o) La concrecién del ambito territorial de las ELA cualificadas.

p) El fomento de la difusién, la formacién y la sensibilizacién en materia de ordenacién y gestién
del agua.

q) En general, la gestién de las masas de agua.

Y Las primeras valoraciones de la transposicién de la DMA las han hecho DELGADO PIQUERAS, «La
transposicion de la Directiva Marco de Aguas en Espafia», RAP, 165, 2004, pigs. 181—213 y CARO—PATON
CARMONA, «La Directiva marco de aguas y su transposicion al Derecho espafiol: anilisis juridico
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explique la utilizacién, a ultima hora, de ese inadecuado cauce normativo de la Ley de
«acompafiamiento».

En lo que afecta a los planes de gestion y a los programas de medidas, considero que
no ha existido «transposicién», en sentido técnico, de la Directiva Marco, sino simple
«traslatio» o copia integra del contenido de su Anexo VII, que se ha afiadido —reestructurado—
al contenido del antiguo art. 40 LAg, resultando el extensisimo —y confuso— art. 42 TRLAg, que
altera nuestro modelo de planificacién hidrolégica. El efecto acumulativo puede comprobarse
en el «Cuadro evolutivo del contenido de los planes hidrologicos», incluido al final de este
trabajo, gracias a los colores que identifican el cuerpo normativo del que proceden.

Considero que la transposiciéon pudiera haberse hecho —como Francia— con unos
ligeros retoques en el antiguo art. 40 LAg, llevando a las normas reglamentarias o a las
instrucciones técnicas de coordinacién, la prolija documentacion, de naturaleza informativa,
que deben recoger los planes, aspecto que no hay que confundir con sus determinaciones de
contenido normativo. Y es que nuestro modelo de plan hidrolégico no es contrario a la
Directiva —antes al contrario—, aunque si requeria ciertos anadidos para incluir lo no previsto:
caracterizaciéon de las masas de aguas segin las condiciones de referencia para garantizar su
buen estado; analisis econémico uso del agua para la aplicacién del principio de recuperacién
de costes, sustitucion de los objetivos de calidad segtin los usos, por el del buen estado y sus
excepciones.

La transposicion realizada denota una deficiente comprensién del modelo planificador
de la Directiva Marco y de nuestro modelo, pues consagra la separaciéon formal de planes y
programas de medidas que desnaturaliza nuestro modelo de planificacién hidrolégica, en
cuanto instrumento juridico—administrativo de naturaleza normativa. El sistema resultante es
confuso en el plano conceptual y se proyecta, con consecuencias disfuncionales, en el plano
competencial, al vaciar parcialmente el contenido sustantivo de los planes sujeto a la
aprobacién del Gobierno, como luego se vera.

La transposicion ha incurrido en injustificadas reduplicaciones, como pone de
manifiesto la lectura de los articulos relativos a los programas de medidas [41.2, 42.1.g),
92.bis.2 y 92.quater], que debieron haberse evitado. En otros casos, se ha incurrido en
contradicciones. Asi, en el 42.1.g) TRLAg, al referirse al resumen del programa de medidas que
debe incluirse en el plan hidrolégico, se copia el contenido de las medidas basicas, previstas en
el art. 11.3 DMA vy, sin embargo, se afirma, en el art.92.quater3.a), que las medidas basicas «se
estableceran reglamentariamente».

Los planes hidrolégicos y los programas de medidas quedan configurados como
realidades distintas. Asi, de acuerdo con el art. 41.2 TRLAg, los programas de medidas se
elaboran previamente a los Planes (aunque, en realidad, su elaboracién corre simultanea con la
de los planes); se coordinan e integran en el Plan, en especial, se coordinan los programas de
medidas de aguas costeras y de transicion, elaborados por la Administracién General del Estado
o por las Comunidades Auténomas que participen en el Consejo del Agua de la Demarcacién y
cuenten con litoral. Un resumen de los programas de medidas (a efectos meramente
informativos), forma parte del contenido obligatorio de los planes [art. 42.1.g) TRLAg]. La

general», de préxima publicacién en Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, que conozco gracias a la
amabilidad de su autora.
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finalidad de los programas de medidas es la consecucion de los objetivos ambientales previstos
(arts. 41.2 y en igual sentido el 92.quater.2 TRLAg); los programas deben ser «especificados»
en los planes hidrologicos y «concretar las actuaciones y las previsiones necesarias para
alcanzar los objetivos medioambientales» (art. 92.bis.2 TRLAg). Quedaran integradas por las
«medidas basicas y complementarias que, en el ambito de sus competencias, aprueban por las
Administraciones competentes en la protecciéon de las aguas» (art. 92.quater.4 TRLAg),
precepto que para nada se refiere al procedimiento de su elaboracion ni si cabe la participacion
del pablico™.

Ambos instrumentos tienen plazos de aplicabilidad distintos. Asi, los programas de
medidas deben ser «aprobados» antes del 31 de diciembre de 2009 (su actualizacion en el 2015
y su revisién cada seis afios) y estar operativos en 2012 (Disposicién Adicional 11%.2). Los planes
hidrolégicos habrdn de «revisarse» (pues, ya tenemos planes plenamente operativos, en
Espafia) para que entren en vigor antes del 31 de diciembre de 2009 (disposicién Adicional
11°.6). Pero, en 20006, debe haberse establecido un calendario y un programa de trabajo para su
revision; en 2007, debe fijarse el esquema provisional de los temas importantes; y en 2008,
debe estar elaborado el proyecto de plan hidrolégico (Disposicién Adicional 12%).

La separacién entre planes hidrolégicos y los programas de medidas, produce otras
disfunciones, en el plano competencial, al atribuir su aprobacion a diferentes
Administraciones. En efecto, «el programa de medidas se integrard por las medidas bésicas y
las complementarias que, en el ambito de sus competencias, aprueben las Administraciones
competentes en la proteccion de las aguas», de acuerdo con el art.92.quater.4. Dicha
disposicién resulta equivoca, pues como he advertido, la mayor parte de los programas de
medidas basicas (ex art. 13.3 DMA), forman parte de las determinaciones de contenido
normativo de los planes hidrolégicos y, en consecuencia, deben seguir su mismo régimen de
aprobacién (aprobacién inicialmente por el Consejo del Agua de la Demarcacién y final, por el
Gobierno de la nacién)®.

4 DELGADO PIQUERAS, «La transposicién...», pag. 207.
p pag 7

5 Una muestra reciente de las disfunciones competenciales que suscita esta transposicién la
encontramos en el reciente Real Decreto 1560/2005, de 23 de diciembre (BOE 24 de diciembre de 2005),
sobre traspaso de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia
de recursos y aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las cuencas andaluzas vertientes al litoral
atlintico (Confederaciones Hidrograficas del Guadalquivir y del Guadiana). Este Decreto atribuye [en su
apartado B.4.b)] la «elaboracién y la determinacién de actuaciones y de programa de medidas a incluir en
los planes hidrolégicos de demarcacién relativas a las cuencas hidrograficas correspondientes a los rios
Guadalete y Barbate e intercuencas entre el limite de los términos municipales de Tarifa y Algeciras y el
limite con la cuenca del Guadalquivir (cuencas internas de Andalucia antes adscritas a la Confederacién
Hidrografica del Guadalquivir) y de los rios Tinto, Odiel y Piedras y las cuencas correspondientes de
vertido directo al Atlantico (cuencas internas de Andalucia antes adscritas a la Confederacién
Hidrogréifica del Guadiana). Aun cuanto se trata de cuencas internas andaluzas, ya he sefialado que
algunos de los contenidos de los programas de medidas forman parte del contenido obligatorio de los
planes, de naturaleza basica, cuya aprobacién final corresponde al Gobierno de la Nacién [asi lo recoge el
apartado C.c), para todos los planes hidrolégicos de acuerdo con el art. 40 TRLAg], razén por la que la
competencia de la Junta debiera considerarse, en ese caso, una mera ‘propuesta’. Asimismo, atribuye «la
propuesta de actuaciones y de programas de medidas a incluir en los planes hidrolégicos de
demarcaciéon» de las cuencas hidrograficas andaluzas vertientes al tramo internacional del rio Guadiana,
dentro de la provincia de Huelva, desde la confluencia del rio Chanza, incluida la cuenca de éste, hasta su
desembocadura en el Atlantico. Esta tltima subcuenca, pertenece en sentido estricto a la cuenca del
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Por Administracién competente deben entenderse, en el caso de las demarcaciones
hidrograficas intercomunitarias, las Confederaciones Hidrograficas y en las intracomunitarias,
las Comunidades Auténomas. En ambos casos, la aprobacién final de los planes, siempre al
Gobierno de la Nacién.

Ahora bien, a la vista del contenido de planes y programas, el meollo de la cuestién
(evidenciado por el art. 22 del Texto Refundido de la legislacién en materia de aguas de
Catalufia), es determinar qué contenidos forman parte necesaria del plan hidrolégico y cudles
son los programas de medidas, ajenos al mismo, esto es que no tienen la consideraciéon de
determinaciones de contenido normativo del plan y son susceptibles de ser elaborados,
aprobados y ejecutados por otras Administraciones. Ese deslinde es el que resulta confuso tras
la transposicién realizada.

En efecto, la observacién atenta del Cuadro evolutivo referido incluido al final de este
trabajo, permite constatar visualmente como parte del contenido obligatorio de los planes [art.
40, letras e), g), i), f), k), 1) y j) LAg], ha pasado a integrar los programas de medidas [art. 42.1.g),
letras d’), 1'), k), I'), m’, ') y 0’)]. Para CARO-PATON'®, «el contenido obligatorio de los planes
de nuestra legislaciéon anterior a la transposicién se ha separado en dos partes. Por un lado,
todos los aspectos relativos a los estudios, inventarios, andlisis, etc., que siguen formando parte
de la nueva planificacién; y por otro lado, la practica totalidad del anterior contenido ordenador
que ha pasado a los programas de medidas. Podemos afirmar que nuestra planificaciéon se ha
plegado a la prevista por la DMA, que es fundamentalmente informacion si bien corresponde a
los planes adoptar algunas decisiones». Para la autora, los planes son documentos
fundamentalmente informativos, al perder la funcién reguladora que ha pasado a los
programas de medidas, cambio que inicia para ella la necesaria flexibilizaciéon de nuestro
sistema de planificacién.

Sin embargo, no comparto esta valoracién que supone aceptar la separaciéon formal
entre planes hidrolégicos y programa de medidas que quiebra e ignora la intima conexién que
existe entre ambas realidades, pues el plan hidrolégico, en nuestra legislacién de aguas, es un
documento complejo de elementos cognoscitivos, normativos y técnico—operativos, sin los
cuales el plan carece de virtualidad ordenadora de la realidad. El plan es un conjunto unitario
integrado por documentos de naturaleza distinta, pero interrelacionada, que adquieren su
sentido por relaciéon a los demas, a condicién —claro esti— de que implemente adecuadamente
las remisiones normativas confiadas.

Pero con independencia de la supuesta «desnaturalizacién», los planes hidrolégicos
siguen conservando importantes contenidos normativos relativos a los usos y demandas
existentes; criterios de prioridad y compatibilidad de usos y orden de preferencia; asignacién y
reserva de usos; caudales ecologicos; reservas naturales fluviales; al sistema de explotacién
Unico [art. 42.1.b), ', b’, ’, d’ TRLAg]. Como tienen contenido normativo la mayor parte de los

Guadiana, sin perjuicio de que concurra la circunstancia de que esté ubicada -la subcuenca-
integramente en Andalucia, razén por la que el Estado se reserva la concesion de recursos hidraulicos,
las autorizaciones de vertidos a cauces publicos y las relativas al uso o aprovechamiento del dominio
publico hidraulico, la resolucién de los actos relativos a la policia de aguas y cauces asi como la aplicaciéon
del régimen sancionador en materia de aguas. Esta pertenencia a la cuenca del Guadiana explica que en
este caso, solo se hable de «propuesta» de programa de medidas.

© CARO-PATON CARMONA, «La Diectiva Marco...».
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supuestos que ahora han pasado a formar parte ahora del programa de medidas”, extremo que
fue determinante para reconocer su naturaleza basica por la STC 227/88. En definitiva,
entiendo que la Directiva Marco no impone ni justifica una desnaturalizacién de nuestro
modelo de planificacién hidrolégica, de naturaleza normativa, en los términos ya sefialados,
razoén por la que debiera rectificarse el sistema confuso establecido.

La disfuncién en el plano competencial es especialmente patente —en mi opinién— en
el caso de los programas de medidas relativos a las aguas costeras y transicion, cuestion que
tiene, ademas, su proyeccién organizativa relacionada con la configuraciéon de la demarcacién
hidrografica™. En efecto, estos programas serdn «elaborados por la Administracién General del
Estado o por las Comunidades Auténomas que participen en el Comité de Autoridades
Competentes de la demarcacién y que cuenten con litoral» (art. 41.2, parrafo tercero TRLAg). La
inadecuada separacién de los programas de medidas y los planes estd en la base y se proyecta
sobre esta atribucién competencial que considero equivocada, pues quiebra el principio de
unidad de gestién en la fijacion de los objetivos de calidad para toda la demarcacién.

La fijacién de los objetivos de calidad de las aguas costeras y las aguas de transicién
debe hacerse, en el marco del plan de la demarcacién (si se quiere, dentro de ese especifico
programa), por el Consejo del Agua de la Demarcacion, en el que estin representadas todas las
Administraciones con competencia en esas aguas. No cabe una elaboracién «externa», de la
Administracién competente (sea de la Administracién General del Estado o de la Comunidad
Auténoma costera) y fijados por ésta los objetivos de calidad, éstos se «coordinan» para su
integracion en el Plan. No es posible, sin romper el principio de unidad de planificacién de la
cuenca o demarcaciéon', admitir la posibilidad de que para partes concretas de la misma (aguas
costeras, aguas de transicion) los objetivos de calidad los fije una Administraciéon distinta del
6rgano de planificacién de la demarcacién. Entiendo, por ello, que el Consejo del Agua de la
Demarcacién es, por su composicion y funciones, un o6rgano de coordinacién. Y, en
consecuencia, en su seno deben fijarse los objetivos de calidad, sin perjuicio de que la ejecucion
de los programas pertinentes, corresponda a las Comunidades Auténomas litorales (para las
aguas costeras y las de transicién®°) y a la Confederaciéon Hidrografica (para las aguas de la
cuenca).

7 Cabe admitir que «las infraestructuras basicas» [art. 42.1.g).0') TRLAg] pasen a integrar un
programa de medidas especifico, dada su naturaleza técnico—operativa, asi como que en los demas
supuestos puedan identificarse, junto a los elementos normativos, otros técnico—operativos. Pero ello no
debiera llevar, por las razones expuestas a segregarlos, con las consecuencias apuntadas en el plano
competencial.

® Sobre esta cuestion FANLO LORAS, «La adaptacién de la Administracion Publica Espafiola a la
Directiva Marco Comunitaria del Agua», en PEREZ PEREZ (Coordinador) Aplicacion en Espafia..., pags.
153—178. También, con planteamientos parcialmente diferentes, CARO—PATON CARMONA, «La Directiva
Marcote Aguas...».

' CARO-PATON CARMONA sostiene que «para las demarcaciones, como nuevo &mbito espacial, ya no
rige el principio de unidad de gestién o de gestor tnico», «La Directiva marco...». Comparto esta
valoracién en su sentido literal (la gestién), pero no, en cuanto a la planificacion, pues los objetivos de
calidad deben adoptarse de manera conjunta para toda la demarcacién, en el seno del Consejo del Agua
de la Demarcacién.

*° Conviene recordar la DMA y la Ley de Costas utilizan criterios distintos para delimitar las aguas de
transicién, y la extension de la zona del dominio maritimo—terrestre. La DMA utiliza el criterio de la
«salinidad» del agua (parcialmente salinas por su proximidad a las aguas costeras, pero con notable
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En conclusién, no puede confundirse el contenido obligatorio de los planes con las
determinaciones de contenido normativo inherentes al plan hidrolégico. El Plan forma un todo,
una unidad global de sentido con elementos cognoscitivos, normativos y técnico—operativos,
esto es, medidas para alcanzar los objetivos perseguidos. Lo normativo solo se predica de
ciertos elementos del plan. Pero esos elementos deben existir para que el plan cumpla su
funcién ordenadora querida y encomendada por la Ley. Constituyen su parte «normativa». Pero
esta requiere del complemento de un programa de medidas adecuadas a los objetivos a
alcanzar. Por eso, los planes hidrolégicos de las demarcaciones hidrograficas no son meros
documentos «informativos», como algunos han sostenido. No han perdido la sustancia
normativa, depositada ahora en los programas de medidas. Los planes seguirdn siendo un
ejemplo prototipico de «remisién normativa» de la Ley al plan, que, rectificada la confusa
transposicién realizada, saldran fortalecidos.

influencia de flujos de agua dulce, art. 2.6 DMA), mientras que la Ley de Costas emplea para deslindar el
dominio publico maritimo—terrestre en los mdrgenes de los rios, el criterio de la «sensibilidad a las
‘mareas’» [art. 3.1.a) LCo]. Adviértase que dichas normas persiguen finalidades diferentes, razén por la
que sus criterios no son plenamente coincidentes.
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