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CAPITULO SEXTO

EL DERECHO COMUNITARIO DE AGUAS Y SU PREOCUPACION
FUNDAMENTAL SOBRE LOS ASPECTOS AMBIENTALES.
EL MODELO DE ORGANIZACION BASADO EN EL PRINCIPIO
DE UNIDAD DE GESTION POR DEMARCACIONES
Y CUENCAS HIDROGRAFICAS

I. LA DIRECTIVA EUROPEA DE AGUAS SE INSERTA DENTRO
DE LA POLITICA AMBIENTAL COMUNITARIA. EL SURGIMIENTO
Y LA EVOLUCION DE LA PREOCUPACION COMUNITARIA
POR EL MEDIO AMBIENTE

La Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, del 23
de octubre de 2000, por la que se establece un marco comunitario de ac-
tuacién en el ambito de la politica de aguas (“Directiva marco sobre poli-
tica de aguas”), se aprobo por la Union haciendo uso de sus competen-
cias en materia de medio ambiente.

El agua constituye una de las preocupaciones principales de la politica
ambiental comunitaria, y como tal ha sido considerada una de las priori-
dades medioambientales de la Comision Europea.’'? La Unién Europea
considera ademas el abastecimiento de agua como un servicio de interés
general, necesitado por tanto de promocion a nivel comunitario (articulo
16 del Tratado de la Comunidad Europea).’!?

Con la nueva concepcion del medio ambiente consagrada en el Tratado
de la Comunidad Europea tras de sus reformas de 1992, 1997 y 2001, y en
un marco mundial de mayor sensibilizacion ciudadana ante los problemas

312 Resolucion 93/C 138/01, del lo. de febrero de 1993, del Consejo y de los repre-
sentantes de los gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, so-
bre un Programa comunitario de politica y actuacion en materia de medio ambiente y de-
sarrollo sostenible (DOCE, serie C, del 17 de mayo de 1993).

313 Véase la Comunicacion de la Comision “Los servicios de interés general en Euro-

pa”, DOCE C 281, del 26 de septiembre de 1996, p. 3.
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ecoldgicos, se aprobaron nuevos programas comunitarios de proteccion
del medio ambiente: el “V Programa comunitario de politica y actuacion
en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible” (1992-2002) y el
“Sexto Programa de Accion Comunitario en Materia de Medio Ambiente”
(2002-2012).

La accion de la Unidn Europea en materia ambiental ha dado lugar,
desde los afos setenta, a un importante cuerpo normativo. En las tltimas
tres décadas, la comunidad ha desempefiado un papel de primer orden en
el impulso de la proteccion al medio ambiente a través del derecho, tanto
en el conjunto de los socios comunitarios como en el ambito internacio-
nal. Las mads de trescientas normas juridicas que en este sector han alum-
brado las instituciones comunitarias —fundamentalmente directivas—,
han dado lugar a una cascada de disposiciones nacionales, regionales y
locales, que ocupan miles de paginas en los diarios oficiales en todos los
Estados miembros.

Como consecuencia de esta actividad legislativa, la Comunidad y los
Estados miembros que la constituyen han limitado de forma notable las
amenazas para la salud publica y el medio ambiente, y disponen ahora de
un corpus legislativo que, si bien es relativamente reciente y dista mucho
de ser completo, proporciona una base muy sélida para los siguientes pa-
sos que deberan emprenderse en los afios venideros. En este sentido,
buena parte de la vigente normativa espafola en materia ambiental cons-
tituye la adaptacion de las normas medioambientales europeas y, entre
ellas, destacadamente, el TRLAg.

II. ANTECEDENTES DE LA DIRECTIVA MARCO DE AGUAS

Como resultado de la evolucion normativa en materia de aguas, a me-
diados de los noventa se llegd a una situacion de una gran dispersion y
heterogeneidad de directivas comunitarias sobre las aguas, reflejando
distintos niveles de experiencia técnica y percepcion de los problemas, y
no necesariamente coherente entre si. Identificado el problema, la Direc-
tiva marco surge como un intento de superacion de este cardcter disperso
y desestructurado (apartado 9 de la Directiva 2000/60/CE, que subraya la
necesidad de desarrollar una “politica comunitaria integrada de aguas™).

En 1996 la Comision emitio, a instancias del Parlamento Europeo,
una comunicacion sobre “La politica comunitaria europea en materia de
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aguas”,*'* que, adoptando por primera vez una vision integradora de la

politica de aguas, fijo como objetivos de este sector los de:

— el suministro seguro de agua potable;

— la suficiencia, en cantidad y calidad, de recursos hidricos para aten-
der otras necesidades econémicas;

— la proteccidén y el mantenimiento del buen estado ecoldgico y de
funcionamiento del medio ambiente acuatico y la satisfaccion de las
necesidades hidricas de las zonas humedas y de los ecosistemas y
habitats terrestres;

— la gestion del agua para prevenir o reducir el impacto de inunda-
ciones o sequias.

La Comision presento, a principios de 1997, una propuesta de directi-
va marco, en la que se propugnaba una vision integradora y la deroga-
cion o modificacion de varias directivas actualmente vigentes, mostrando
asi un cambio de rumbo respecto a las orientaciones anteriores. En un
largo proceso, en el que la Comisidn elaboro distintas propuestas legisla-
tivas en los afios 1997 y 1998, en el periodo 1998-2000 se produjeron las
negociaciones politicas con el Parlamento y el Consejo, y, finalmente, el
22 de diciembre de 2000 la Directiva entrd en vigor.

III. LA DIRECTIVA MARCO DE AGUAS
Y SUS PRINCIPALES OBJETIVOS

El pilar fundamental de la politica comunitaria de aguas en las proxi-
mas décadas serd la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, del 23 de octubre de 2000, por la que se establece un marco co-
munitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas (“Directiva
marco sobre politica de aguas”).

Se trata de la iniciativa mas ambiciosa y compleja de la UE sobre el
agua, y quiza en general sobre medio ambiente. Tanto su enfoque, al
considerar conjuntamente las aguas continentales superficiales y subte-
rraneas, de transicion y costeras, como sus objetivos, que se basan en la
consecucion de un buen estado del agua protegiendo los ecosistemas que
dependen de ella, suponen un cambio radical en la legislacion europea
hasta ahora vigente.

314 Documento COM (96) 59, del 21 de febrero de 1996.
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Maés alla de las anteriores preocupaciones, centradas en la calidad de
determinadas aguas o sus origenes, la Directiva extiende su objetivo a la
proteccion de todas las aguas, superficiales y subterraneas, buscando
conseguir su buen estado en un periodo de quince afios, e introduce con-
ceptos novedosos, como la gestion del agua basada en cuencas hidrografi-
cas, el enfoque combinado de controles de emision y estandares de cali-
dad, el empleo de instrumentos econdmicos, como el analisis econémico y
las politicas de precios para promover un uso eficiente del agua, o los pro-
cesos de participacidon publica. Un elemento esencial y novedoso de esta
politica de aguas lo constituye la planificacion hidrolégica. Ha de elabo-
rarse un plan para cada cuenca fluvial europea, y este plan es el principal
instrumento para la programacion y seguimiento de las actuaciones en
materia de aguas. Los planes han de publicarse en el 2009 y actualizarse
cada seis afos.

El marco de referencia de las medidas a adoptar es la cuenca hidrogra-
fica. Las medidas deben recogerse en un plan hidrolégico de cuenca, pa-
ra cuya publicacion se dispondra de un plazo méximo de nueve afos a
partir de la entrada en vigor de la norma comunitaria. En el caso de cuen-
cas internacionales, la Directiva obliga, ademads, a coordinar los progra-
mas de medidas con los paises fronterizos.

Por otra parte, la Directiva fija en el afio 2010 el horizonte en el que los
Estados miembros deberan disponer de politicas de precios que incentiven
el uso racional del recurso, aunque se permite cierta flexibilidad, segun las
peculiaridades socioecondmicas y ecoldgicas de cada pais.

IV. LAS PREVISIONES DE LA DIRECTIVA QUE AFECTAN
A LA ADMINISTRACION DE LAS AGUAS: LAS DEMARCACIONES
HIDROGRAFICAS. LA GESTION DEL AGUA
POR CUENCAS HIDROGRAFICAS

La Directiva 2000/60/CE opta con claridad por priorizar la gestion de
las aguas por cuencas. Subraya asi la exposicion de motivos de la Direc-
tiva, que “el objetivo de un buen estado de las aguas debe perseguirse en
cada cuenca hidrografica, de modo que se coordinen las medidas relati-
vas a las aguas superficiales y las aguas subterraneas pertenecientes al
mismo sistema ecologico, hidrologico e hidrogeoldgico” (apartado 33), y
que “a efectos de la proteccion del medio ambiente, es necesario integrar
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en mayor medida los aspectos cualitativos y cuantitativos de las aguas,
tanto superficiales como subterraneas, teniendo en cuenta las condicio-
nes de escorrentia natural del agua dentro del ciclo hidrologico” (aparta-
do 34).

En su articulado, la Directiva define la cuenca hidrografica como

la superficie de terreno cuya escorrentia superficial fluye en su totalidad
a través de una serie de corrientes, rios y, eventualmente, lagos hacia el
mar por una unica desembocadura, estuario o delta (apartado 13 del ar-
ticulo 2).

Por su parte, para la Directiva, una subcuenca sera “la superficie de te-
rreno cuya escorrentia superficial fluye en su totalidad a través de una
serie de corrientes, rios y, eventualmente, lagos hacia un determinado
punto de un curso de agua (generalmente un lago o una confluencia de
rios)” (apartado 14 del articulo 2).

Pero como aspecto mas destacado en la organizacion de las aguas la
norma europea introduce el novedoso concepto de la demarcacion hidro-
grafica, que sera

la zona marina y terrestre compuesta por una o varias cuencas hidrografi-
cas vecinas y las aguas subterraneas y costeras asociadas, designada con
arreglo al apartado 1 del articulo 3 como principal unidad a efectos de la
gestion de las cuencas hidrograficas (articulo 2, apartado 15).

El criterio de proximidad territorial de cuencas hidrograficas es que la
Directiva adopta para la divisiéon en demarcaciones. En este sentido, el ar-
ticulo 3.1 de la Directiva sefiala que los Estados miembros especificaran

las cuencas hidrograficas situadas en su territorio nacional y las incluiran en
demarcaciones hidrograficas. Las cuencas hidrograficas pequefias podran,
en su caso, combinarse con cuencas mas grandes o agruparse con pequefias
cuencas hidrograficas vecinas para formar una demarcacion hidrografica.
En caso de que las aguas subterraneas no correspondan plenamente a ningu-
na cuenca hidrografica en particular, se especificaran e incluiran en la de-
marcacion hidrografica mas proxima o mas apropiada. Las aguas costeras
se especificaran e incluirdn en la demarcacion o demarcaciones hidrografi-
cas mas proximas o mas apropiadas.



