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Resumen

Se ha elaborado un análisis de la evolución de la política internacional y europea, en relación 
a la gestión de los recursos hídricos, para identificar y comparar principios, objetivos y métodos 
de actuación en dos países mediterráneos miembros de la Unión Europea: Italia y España. La 
comparativa obtenida se hace tomando como referencia esencial la Directiva Marco del Agua, Dir. 
2000/60/CE.

Abstract

The international and european politics evolution regarding water resources management 
have been analysed with the aim of focuse on principles, objectives and application methods in two 
mediterranean countries of the European Community: Spain and Italy. The comparison is achieved 
taking account the essential reference of the EU Water Framework Directive, Dir.2000/60/CE.

1. 	Principales hitos en la gestión integrada del agua a nivel 
internacional y europeo

El objetivo estratégico de la tutela de las aguas adquiere una creciente com-
plejidad internacional (Sironneau, J., 1997; EEA, 2002) para corregir y prevenir 
desequilibrios territoriales, ambientales y socioeconómicos (AGPA, 2004; Marcuello, 
C. y Meredez, M., 2003; WWI, 2001).

Y por ello cobra sentido valorar la gestión de los recursos hídricos a escalas 
diferentes; identificando la distancia entre los principios políticos-normativos in-
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ternacionales, en este caso, las directivas comunitarias europeas, y las políticas 
estatales de Italia y España; tomando como base los principios de la Directiva Marco 
del Agua 2000/60/CE (en adelante, DMA): niveles de aplicación, correspondencias 
legislativas, dificultades de transposición, peculiaridades normativas, instrumentos 
de planificación y órganos de gestión (FNCA, 2002). 

A pesar de las dificultades de aplicación de dichas normativas (Martínez, J. y 
Brufao, P., 2006; Greenpeace, 2007; CE, 2007) y del peso de los contextos, español 
e italiano sobre dimensiones como: la planificación hidrológica (Cazzola, F. 1999; 
EUWARENESS, 2002; Rigosi, A. et al, 2005; Matarán, A. y Valenzuela, L.M. 2004; 
Valenzuela, L.M. y Matarán, A. 2007), la disponibilidad de los recursos (Venezian, 
M.E. et al, 2006), las demandas socioeconómicas, las autoridades competentes y 
los mecanismos de gestión, etc.; no obstante, hay importantes elementos de rela-
ción que considerar desde la DMA (Barraqué, B., 2003) y/o también, por ejemplo, 
la gestión del regadío (Bruins, H., 2003) o la nueva cultura del agua (véanse artículos 
del N.127 de Urbanística, 2005, firmados por Arrojo, P.; Estebán, J.; Legnani, F. y 
Zazzi, M.) (Aguilera, F. 2006).

La Carta Europea del Agua - CEA - del 1968 (CE, 1968) marca la apertura 
internacional en la política y gestión del agua como recurso común que tutelar 
globalmente. Las aspiraciones genéricas, pero indudablemente seminales de este 
documento, han influido en las formulaciones de otros como, la Carta Europea de 
Ordenación del Territorio - CEOT - (CE, 1983), que formulaba entre sus principios 
que, la gestión equilibrada del territorio y racional de los recursos debería de con-
siderar la disponibilidad hídrica. Así, la política territorial europea ha evolucionado 
hasta marcar la Estrategia Territorial Europea, - ETE -, (CE, 1999), hito esencial al 
igual que otros referentes internacionales (Cuadro 1).

Dentro de la política comunitaria del agua (tabla 2), un hito central lo constituye 
la adopción de la Comisión Europea en 1996 - CE (a), 1996 -, de la integración de la 
política del agua, mediante una directiva que racionalice y dé cuerpo a la legislación 
existente, con el consiguiente resultado de la DMA, que integra las directrices pre-
cedentes y elabora una política comunitaria global con cuatro grandes objetivos:

–	L a tutela del medio ambiente.
–	E l aprovechamiento de aguas potables para los ciudadanos.
–	E l aprovechamiento de agua para otros usos económicos. 
–	L a mitigación de las consecuencias de inundaciones y sequías.
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cuadro 1
Principales hitos anteriores a la DMA

DOCUMENTOS CONTENIDOS FUNDAMENTALES

CEA (1968)
Agua como recurso común y bien global. 
Conservación y tutela de los recursos; racionalización en el uso del 
agua; necesaria implicación de todos los agentes y/o usuarios.

CEOT (1983)
Gestión equilibrada del territorio y los recursos según disponibilidad 
hídrica.

Declaración Dublín 
(1992)

Avances de gestión administrativa.
Criterios económicos.
Tarificación.

Conferencia Río de 
Janeiro (1992)

Diversidad biológica.
Agua: elemento constitutivo hábitats.
Biodiversidad y gestión integrada de recursos.

Conferencia Helsinki 
(1994)

Gestión integrada y contaminación. 
Prever, controlar y reducir impactos transfronterizos.

Declaración Marsella 
(1996)

Cooperación Euromediterránea.
Agua: bien ecosistémico-socioeconómico.
Gestión integrada de agua y usos del suelo.

ETE (1999)
Cohesión económica y social.
Conservación: recursos naturales y patrimonio cultural.
Competitividad más equilibrada del territorio europeo.

Fuente: Elaboración propia

El tema central de la directiva es el desarrollo de planes de gestión integrada a 
nivel de cuenca hidrográfica que regulen el ciclo de agua sobre bases hidro-geoló-
gicas y no administrativas. Este planteamiento representa una evolución conceptual 
esencial en el modelo de gestión (Krinner, W., et al., 1999) ya que pone el acento 
en la definición de bases ecosistémicas y la consecuente consideración del agua 
como “activo eco-social” (Aguilera, F., 1995; López- Camacho, B., 2000).

El objetivo final de la DMA es llegar a obtener un adecuado nivel de la calidad 
de las aguas en toda la Unión Europea antes del 2015 (tabla 3). Hay diferentes 
obligaciones y plazos para los Estados miembros, que constituyen las principales 
innovaciones y directrices de la DMA, que reflejamos a continuación, haciendo 
además algunas acotaciones sobre el balance general de su aplicación –según, 
COM 128 final y SEC 363 (CE, 2007)–:

–	 Definición de cuencas y asignación de distritos hidrográficos, distinguiendo 
las respectivas autoridades de competencia, antes de 2003. “Después de 
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la incorporación a los ordenamientos jurídicos, la siguiente etapa impor-
tante era la creación de demarcaciones hidrográficas y la designación de 
las autoridades competentes (de conformidad con el artículo 3). La mayor 
parte, de los Estados miembros, efectuó la correspondiente notificación a 
la Comisión a su debido tiempo. La Comisión incoó nueve procedimientos 
de infracción, de los que ocho ya se han resuelto satisfactoriamente” -COM 
(2007) 128 final, p. 7-.

–	E n cada distrito tenía que realizarse antes del 2004 un análisis de las caracte-
rísticas de la cuenca, un estudio de la influencia de las actividades humanas 
y una valoración económica del uso del agua. 

–	L os costes ambientales deben computarse en el precio del uso del agua, 
incluyendo una tarificación diversificada, según los diferentes usos (do-
mestico, industrial, agrícola), antes del 2010. “El hecho de que los costes 
medioambientales no se hayan internalizado hasta ahora puede ser otra de 
las razones por las que la utilización del agua no haya sido sostenible por el 
momento. No obstante, la DMA establece un sistema en virtud del cual, los 
costes medioambientales y de los recursos deben computarse al determinar 
la contribución de las diversas utilizaciones a la recuperación de los costes 
de los servicios de abastecimiento de agua” -COM (2007) 128 final, p. 6-.

–	 Cada estado miembro, tendrá que elaborar un inventario de zonas protegibles 
por sus características hidrológicas, en cada ámbito de gestión, asimismo 
se hará también un control constante y una evaluación de los impactos cada 
seis años. En este sentido, una de las principales recomendaciones de la 
comisión es -COM (2007) 128 final, p.11 -, “velar por que los proyectos de 
infraestructuras y desarrollo humano sostenible que puedan causar el dete-
rioro del medio acuático sean sometidos a la debida evaluación del impacto 
ambiental”.

–	L a elaboración de un plan de gestión y un programa de medidas que tengan 
en cuenta los estudios precedentes en cada cuenca hidrográfica, antes del 
2009. El balance global sobre esto indica que, “por lo general, casi todos los 
Estados miembros dedicaron considerables esfuerzos a este primer análisis, 
creando una base de información que nunca había existido a escala comuni-
taria. No obstante, la calidad de los informes y el grado de pormenorización 
varían considerablemente. En todos los casos, sin embargo, es preciso 
colmar lagunas informativas con el fin de disponer de una base sólida para 
los planes de gestión de cuencas hidrográficas de 2009” - COM (2007) 128 
final, p. 8 -.

–	L a Directiva también referencia una metodología combinada para el control 
de fuentes de contaminación puntuales y difusas, lo que ha repercutido 
en posteriores documentos comunitarios para la gestión de los recursos 
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hídricos y de los ecosistemas acuáticos (CE (a), 2001). Así, “el estado actual 
de las aguas en la UE es peor de lo previsto” -COM (2007) 18 final, p.3-. 
Estos objetivos han de lograrse antes de 2015, lo que indica los esfuerzos 
nacionales pendientes aún.

cuadro 2
Principales Directivas Comunitarias sobre el agua

DIRECTIVAS CONTENIDOS FUNDAMENTALES

 76/160/EEC

Establece los estándares europeos para la calidad de las aguas de baño, 
cada año se elabora una relación que enseña las mejoras obtenidas y las 
hace públicas. En octubre del 2002, la Comisión adoptó la propuesta de 
hacer algunas modificaciones a la Directiva.

 76/464/EEC

Vertido de sustancias peligrosas, control de la contaminación derivada de la 
industria, control constante de sustancias peligrosas definidas con carácter 
prioritario, según la reciente integración de la Directiva Marco. Valores límite 
para los vertidos.

 91/271/EEC

Tratamiento de las aguas residuales urbanas, control contaminación deri-
vada por vertidos urbanos y agro-industriales. Regularización y dotación de 
autorizaciones especificas para vertidos urbanos e industriales, previendo 
la mejora de los servicios de captación y un aumento del uso de la fito-
biodepuración.

91/676/EEC

Control de la contaminación del agua derivada del uso de nitratos en la agri-
cultura. Las fases de implementación comprenden: delimitación de las aguas 
contaminadas, definición de zonas vulnerables (NVZs= nitrates vulnerable 
zones), definición de un código de comportamiento en la práctica agrícola, 
medida de los nutrientes, y plan de revisión de las actuaciones.

 98/83/EC

Aguas potables, calidad del agua para consumo humano. Sustituye la 
antigua directiva del 1980. Establece una serie de parámetros según las 
últimas nociones científicas. Mejora la transparencia ante el consumidor. 
Reduce los parámetros fundamentales de 66 a 48.

 2000/60/EC

DMA, base de la estrategia europea sobre el agua para proteger y mejorar la 
calidad de los ecosistemas acuáticos, promover el uso sostenible del agua a 
largo plazo, y asegurar la disponibilidad de la justa cantidad de agua, dónde 
y cuándo sea necesaria.

 2006/118/EC
Directiva relativa a la protección de las aguas subterráneas contra la con-
taminación y el deterioro.

Fuente: Elaboración propia.

–	L a necesidad de un método participativo y transparente mediante la infor-
mación y consulta a la ciudadanía afectada (MTPWWM, 2000). El artículo 
14 de la DMA pide a los Estados miembros de la UE ”que se estimule la 
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participación activa de todas las partes interesadas en la implementación 
de la Directiva, en particular en la producción, revisión y actualización de los 
planes de las Demarcaciones Hidrográficas”. El Documento Guía (CIS, 2003) 
recomienda que esta participación activa se fomente desde el principio del 
proceso de implementación. 

–	E l desarrollo de balances de eficiencia en la gestión del regadío, promoviendo 
a su vez instrumentos de participación que afronten de manera más racional 
aspectos vinculados, como riesgos de inundaciones y sequías, o el uso de 
fuentes no convencionales (Dirksen, W., 2001). 

cuadro 3
Plazos previstos en la aplicación de la DMA

Año OBJETIVOS/CRITERIOS
ARTÍCULOS/

DMA
2000 Entrada en vigor de la DMA. 25 
2003 - Transposición a la legislación nacional. 23 

- Identificación de los distritos de cuenca y de las autoridades com-
petentes. 

 3 

2004 Caracterización de cuencas: presiones, impactos y análisis económico.  5 
2006 - Establecimiento de red de monitoreo.  8 

- Inicio de consultas públicas. 14 
2008 Presentación pública del borrador del plan de gestión de cuenca. 13 y 14 
2009 Plan de gestión de cuenca incluyendo programa de medidas. 11 y 13 
2010 Introducción de políticas de precios.  9 
2012 Programas de medidas. 11 
2015 Identificar objetivos ambientales, fin del primer ciclo de gestión.  4 
2021 Fin del segundo ciclo de gestión.  4 y 13 
2027 Tercer ciclo de gestión y última ampliación de los plazos finales.  4 y 13 

Fuente: CE (2007).

2. La política Española sobre el agua

Desde la Ley 29/1985, de 2 de Agosto, de Aguas, hasta el reciente Regla-
mento de planificación hidrológica de Julio de 2007, ha sido notable la evolución de 
contenidos y directrices de la política española del agua. En España la normativa 
hídrica, con cambios significativos desde la formulación de la DMA, se ha centra-
do principalmente en garantizar una disponibilidad hídrica racional que permita el 
desarrollo de las actividades (FNCA, 2002). Si bien, hay que reconocer sucesivos 
avances en pos de una gestión cualitativa, sobre todo, a partir de la Ley 46/1999, de 
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13 de diciembre, de modificación de la Ley 29/1985. Hay que contemplar también 
la repercusión social, económica y normativa de la derogación del Plan Hidrológico 
Nacional (PHN) (Ley 10/2001 de 5 de Julio) tras la formulación del Programa AGUA 
(R.D. Ley 2/2004). Cabe trazar una estructura normativa articulada en torno a tres 
temáticas principales:

–	L a calidad de las aguas destinadas a consumo humano.
–	L a calidad de las aguas residuales.
–	L a protección de las aguas de la contaminación derivada de las prácticas 

agrícolas.

Dentro de estos aspectos normativos (tabla 4), hay algunos temas específicos 
como, la regulación de la extracción de aguas potables (R.D. 1138/1990), el tratamiento 
de las aguas residuales urbanas (ley 11/1995 y R.D. 2116/1998), y la protección de 
las aguas frente a la contaminación de origen agrícola (R.D. 261/1996). Los elementos 
fundamentales del régimen jurídico de las aguas continentales proceden de la Ley de 
Aguas del 1985, que dividió las competencias entre Estado y Comunidades Autóno-
mas, sustituyendo la ley del 1879. La Ley de 1985, anticipándose a las políticas de 
otros países europeos, refuerza la tradición española en planificación hidrológica al 
identificar la Cuenca Hidrográfica - las confederaciones son creadas en 1926 - como 
la unidad fundamental para la gestión de los recursos y, también, al adoptar principios 
como la descentralización, el respeto del ciclo hidrogeológico y la participación pública 
(Díaz, M., 1996). Esta ley además estableció las funciones de las confederaciones 
hidrográficas y la realización de los Planes de Cuenca y del PHN (INITEC, 1984). 
Posteriormente, ha sido modificada y ampliada con dos variaciones esenciales, el 
R.D. 1/2001 que aprueba el texto renovado de la ley y, también en el 2004 con las 
Actuaciones para la Gestión y la Utilización del Agua (Programa AGUA). 

Es necesario recordar, para matizar los supuestos giros en las políticas del 
agua (Sáenz, G., 1998), que con anterioridad al PHN (2001) hubo un Anteproyecto 
de Ley del PHN del año 1993, también conocido como “Plan Borrell”, que contem-
plaba un “panorama de déficits históricos y de repartos desiguales”, para el que 
ofrecía la solución de “equilibrar hidráulicamente” el país mediante las oportunas 
transferencias de caudales. El anteproyecto mencionado proponía la ejecución de 
un complejo sistema de obras hidráulicas (el SIEHNA) que a través de un “peinado 
hidráulico” peninsular, de norte a sur y de oeste a este, iba a permitir transferir las 
aguas sobrantes de las “cuencas excedentarias” a las “cuencas deficitarias”.

El PHN de 2001 tenía como objetivo general, garantizar una respuesta a la 
demanda en todo el territorio, sin que se viera comprometido el desarrollo de las 
cuencas que tienen menor disponibilidad de recursos, ni tampoco el de las cuen-
cas que en el futuro deberían conceder parte de sus recursos (López, J., 2002). 
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Esencialmente, el plan intentaba resolver la problemática de las cuencas del sur de 
España - Júcar, Segura, Sur - mediante una gran obra hidráulica para transferir aguas 
desde el delta del Río Ebro. No obstante, se afirmaba el respeto de los principios 
inspiradores de la Política Comunitaria, sin embargo, suscitó un controvertido debate 
en estos últimos años, a favor y en contra, de bastantes y reputados estudiosos 
del mundo universitario y expertos internacionales (Arrojo, P. 2001; Biswas, A., and 
Tortajada, C., 2003; Embid, A., 2003). El proyecto ha sido sometido a evaluación 
también a nivel comunitario sin que se redactaran informes oficiales contrarios o a 
favor. También hay que hacer referencia a los informes recabados por el Ministerio 
de Medio Ambiente (http://www.mma.es/secciones/agua/informes.htm). Algunos 
expertos de la Unión se han pronunciado de forma autónoma subrayando la no 
conformidad con la línea europea -CE (b), 2001; EC, 2004-. 

Además de las iniciativas en el ámbito legislativo, relativas a la gestión y la 
protección de los recursos hídricos, hay instrumentos de referencia en los últimos 
años, planteados para favorecer la evaluación, la participación y la coordinación de 
las acciones, tales como la Evaluación Ambiental Estratégica del PHN (MMA, 2002 
y el Libro Blanco del Agua, MMA, 1999).

Como ya se ha apuntado, la política del PHN ha ido evolucionando mediante 
el Programa AGUA, que trabaja sobre el principio de flexibilidad para que las so-
luciones propuestas puedan adaptarse a las diferentes cuencas, estando prevista 
su implementación para 2008. El programa actúa en todo el territorio español pero 
tiene carácter prioritario para las cuencas del litoral mediterráneo, como la del Sur, 
Segura, Júcar, Ebro y las internas de Cataluña (Aguilera, F. 2006).

Uno de los conceptos principales del Programa AGUA es el autoabastecimiento 
hídrico dentro de cada cuenca. En general, el programa incluye, que parte de los 
recursos internos a una cuenca puedan ser obtenidos por desalación en el litoral, 
como posible garantía efectiva del abastecimiento al litoral. También se contemplan 
reformas de las Confederaciones Hidrográficas, por ejemplo, en la incorporación de 
las comunidades autónomas a los procesos de toma de decisiones y el control del 
uso del agua. Propone, también, la creación de un banco público del agua que sea 
capaz de reasignar los derechos históricos con equidad, eficiencia y sostenibilidad. 

Así, se han venido a concretar algunas reformas, con el Real Decreto 907/2007, 
de 6 de Julio, por el que se aprueba el reglamento de la planificación hidrológica. 
Por primera vez, en este reglamento se regula la participación pública en el proceso 
de planificación y también por primera vez se desarrollan los principios de la Ley 
de Aguas. Las principales novedades del nuevo proceso de planificación son la 
integración de las aguas continentales, de transición y costeras; la importancia que 
adquieren los objetivos medioambientales; los análisis económicos coste-eficacia 
en los programas de medidas; y el establecimiento de una política de precios en los 
servicios del agua que incentive la gestión racional y sostenible de los recursos.
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Tras su aprobación, todos los trabajos de investigación, estudios, proyectos y 
obras previstos en el Plan pasan a ser declarados de utilidad pública. En los anexos 
se incluyen, entre otros, las regiones ecológicas y descriptores para la clasificación 
en tipos de masas de agua superficial.

cuadro 4
Principales normativas españolas sobre el agua

NORMATIVAS 
ESPAÑOLAS

CONTENIDOS FUNDAMENTALES

LEY 29/1985, de 
Aguas

Regulación del dominio público hidráulico, del uso del agua y del ejercicio de competencias 
atribuidas al estado en relación con dicho dominio. El PHN deberá aprobarse por Ley y 
contendrá, en todo caso (Art. 43):
a) Las medidas necesarias de coordinación de los Planes Hidrológicos de Cuenca.
b) La solución para las posibles alternativas que aquéllos ofrezcan.
c) La previsión y las condiciones de las “transferencias de recursos hidráulicos” entre 
ámbitos de distintos Planes Hidrológicos de Cuenca.
d) Las modificaciones que se prevean que afecten a aprovechamientos existentes para 
abastecimiento de poblaciones o regadíos.

R.D.1138/1990
Reglamentación técnico-sanitaria para el abastecimiento, la distribución y el control de la 
calidad de las aguas potables. Este decreto transpone la directiva 80/778/CEE sobre la 
calidad de las aguas destinadas a potabilización.

Regula la captación, el tratamiento y la distribución de las aguas destinadas a uso potable. 
El articulo tres del título tercero establece prescripciones sobre las características de las 
aguas potables que tienen que respetar características organolécticas, físico-químicas, 
microbiológicas, y sobre sustancias tóxicas y la radioactividad.

R.D.LEY 11/1995, 
modificada por el 
R.D. 2116/1998

Establece normas que tienen que ser aplicadas para el tratamiento de las aguas resi-
duales urbanas, traspone la directiva 98/15/CE que ha modificado la anterior directiva 
91/271/CEE.

Completando la Ley de Aguas, la ley 11/1995 establece tratamientos e instalaciones 
especificas para los vertidos de las aguas residuales urbanas con el fin de proteger el 
medio ambiente. Los criterios de rigurosidad de los tratamientos están fijados en función 
del concepto de habitante-equivalente y de núcleos urbanos, según la directiva 91/271/
CEE. Los aglomerados urbanos con mas de 15.000 habitantes-equivalente tenían que 
dotarse de sistemas recolector de aguas residuales antes del 31 diciembre 2000; los de 
más 10.000, con vertidos en zonas sensibles, antes del 31 diciembre 1998, y los de entre 
2.000 y 15.000 hab./equ., antes de enero de 2006.

Antes del 2006 se preveía el tratamiento secundario de las aguas residuales urbanas 
para los aglomerados urbanos, incluidos los de dimensiones menores (entre 2.000 y 
15.000 hab./equ.). Para los de dimensión inferior (menores de 2.000 hab./equ.) que 
vierten en aguas continentales o estuarias, se admite el tratamiento definido “adecuado”. 
El mismo tratamiento se prevé para ciudades inferiores a 10.000 hab./equ., que viertan 
directamente en el mar.

R.D. 261/1996
Se ocupa de la protección de las aguas contra la contaminación de origen agrícola, 
trasponiendo la directiva 91/676/CEE.

Continúa…
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NORMATIVAS 
ESPAÑOLAS

CONTENIDOS FUNDAMENTALES

Establece la obligación de identificar las aguas continentales y litorales expuestas a conta-
minación, prevé programas de monitoreo y actuación para eliminar los efectos negativos de 
los nitratos. La normativa establece los criterios para determinar las aguas contaminadas 
por nitratos, que son las superficiales con un valor superior al límite establecido, las sub-
terráneas con concentraciones superiores a 50mg/l, los lagos, los estuarios o las aguas 
litorales en estado eutrófico o próximo a la eutrofización. Cada cuatro años se examinará 
la posibilidad de aumentar o disminuir la porción de territorio a evaluar, según el cambio 
de las condiciones medioambientales.

Los programas de actuación para lograr los objetivos tienen que comprender periodos en 
los cuales está prohibido el uso de fertilizantes y los limites de aplicación, según el tipo de 
suelo, la vertiente, la irrigación, el clima, el sistema de rotación de los cultivos.

La norma delega en las autoridades regionales la elaboración de un código de buena 
conducta para las prácticas agrícolas y de un programa de información y formación de 
los agricultores. El código de buena conducta tendrá que contener informaciones relativas 
a periodos y métodos de aplicación de fertilizantes.

Para verificar la eficacia de los programas de actuación elaborados está previsto un 
programa de análisis de control de calidad de las aguas. En las estaciones de captación 
de los órganos de control se procederá a muestreos, como mínimo mensuales, que se 
tienen que repetir cada año, eliminando sucesivamente las zonas en las cuales las análisis 
sean inferiores a 25 mg/l. 

LEY 46/1999, de 
13 de Diciembre, 
modificación de la 
LEY 29/1985, de 
2 de agosto, de 

Aguas.

Instrumentos eficaces para afrontar las nuevas demandas, tanto en cantidad, dado que 
su consumo se incrementa exponencialmente, como en calidad.
DISPOSICIÓN ADICIONAL PRIMERA. Medidas complementarias derivadas del período 
de sequía comprendido entre 1992 y 1995.
Mecanismos jurídicos idóneos que garanticen el buen estado ecológico de los bienes que 
integran el dominio público hidráulico.
Regulación de la obra hidráulica, para equipararla a otro tipo de obras que ya gozan de 
regulación específica.
Potenciar las Comunidades de Usuarios para la participación y responsabilidad de los 
diferentes protagonistas en la gestión del agua, fomentando el carácter participativo en 
las Confederaciones Hidrográficas.

R.D.1/2001, de 
20 de Julio, que 
aprueba el texto 
refundido de la 
LEY de Aguas.

Sobre la gestión de la calidad de las aguas de baño. Avances en materia de planificación 
hidrológica, en relación además con la evaluación de impacto ambiental.

cuadro 4
Principales normativas españolas sobre el agua

Continúa…
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NORMATIVAS 
ESPAÑOLAS

CONTENIDOS FUNDAMENTALES

Decreto-LEY 
2/2004 

(Programa AGUA)

Actúa en todo el territorio nacional pero con prioridad para las cuencas del litoral medite-
rráneo, se basa en el concepto principal del autoabastecimiento dentro de cada cuenca 
y de la flexibilidad en las soluciones aplicables en cada unidad hidrográfica. Se quiere 
implementar antes del 2008.

La desalación se considera como una de las soluciones que garantizarían el abasteci-
miento.
Propone la creación de un Banco del Agua para reasignar de forma equitativa los derechos 
sobre las aguas. Establece el cálculo de tarifas del agua según el coste real de obtención 
y tratamiento de las aguas.

R.D. 907/2007, 
de 6 de Julio, por 
el que se aprueba 
el Reglamento de 

la Planificación 
Hidrológica

Estructurado en cuatro títulos y cinco anexos. El primero sobre el contenido de los planes; 
el segundo sobre la elaboración y aprobación, tanto de los planes de cuenca como del 
PHN; y el tercero, su seguimiento y revisión. El título cuarto trata de los efectos de los 
planes hidrológicos y prevé que éstos sean públicos y vinculantes.

Fuente: Elaboración propia.

3. La Política italiana sobre el agua 

La legislación nacional sobre las aguas en Italia ha sido reorganizada a través del 
decreto legislativo n.152/1999, denominado también “Texto único sobre las aguas” 
o “Ley Marco” para la tutela de las aguas de la contaminación, integrado y corregi-
do por el decreto legislativo n. 258/2000. El decreto comprende una disciplina de 
carácter general para la tutela de las aguas superficiales (internas y costeras) y sub-
terráneas, habiendo derogado y sustituido gran parte de las normativas anteriores, 
incluida la ley que se ocupaba antes de la tutela de las aguas de la contaminación, 
la L.319/76, conocida como “Legge Merli”. El Decreto tiene amplias aplicaciones 
como no puede ser de otra manera a la vista de sus objetivos:

–	 Prevenir, reducir la contaminación y sanear las aguas superficiales.
–	 Mejorar el estado de las aguas y proteger las que están destinadas a usos 

particulares.
–	U tilizar los recursos, en particular los potables, de manera sostenible.

cuadro 4
Principales normativas españolas sobre el agua

(Conclusión)
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–	 Mantener la capacidad natural de auto-depuración de los ríos y sostener 
comunidades animales y vegetales, amplias y diversificadas.

Los instrumentos planteados para lograr estos objetivos son:

–	 Definición de objetivos de calidad ambiental tanto generales como especí-
ficos, según el destino de las aguas.

–	 Integración de las tutelas cualitativa y cuantitativa.
–	 Realización de un eficaz sistema de controles y sanciones.
–	 Introducción de valores límite para los vertidos generales y de empresas.
–	A decuación del “servicio hídrico integrado”.
–	 Prevención de la contaminación de zonas vulnerables y sensibles.
–	 Conservación, ahorro, reciclaje y reutilización de recursos.

La atención a la tutela cuantitativa y al ahorro del agua representa una novedad 
introducida por este decreto (Zangheri, P., 2000) que persigue asegurar el equilibrio 
del balance hídrico, teniendo en cuenta las disponibilidades, las necesidades, el 
mínimo caudal ambiental, la capacidad de recarga del acuífero y los destinatarios 
del recurso (ANPA, 2001).

El esquema de ordenación comprende las derivaciones, la eficiencia en el uso 
del recurso y la reutilización de las aguas residuales. Se establece como criterio 
para conceder derivaciones, el respeto del mínimo caudal vital. Respecto a la con-
cesión de diferentes demandas, se debe priorizar la que evita en mayor medida el 
consumo de los recursos destinados a consumo humano, que optimiza el uso y 
respeta las características cualitativa y cuantitativa de los recursos hídricos en las 
fases de explotación y restitución.

Se establece, por último, una ampliación de los controles de los consumos, 
al mismo tiempo que la reducción de los mismos mediante la reutilización de 
aguas depuradas y la recogida de aguas de lluvia. Un instrumento contenido en el 
D.Lgs. 152/99 es la elaboración de Planes de Tutela de las Aguas regionales para 
la protección y la conservación de los recursos, en línea con las decisiones de las 
Autoridades de Cuenca - para la Regione Veneto, por ejemplo, ha sido aprobado 
en los últimos años, Regione Veneto (a), 2004 -.

La otra norma italiana de referencia, la ley 36/94, comúnmente “Legge Galli”, 
contiene las disposiciones en materia de recursos y mira a un uso a largo plazo de 
los recursos hídricos, procurando compatibilizar la satisfacción de las necesidades 
de los hombres y la protección de los ecosistemas acuáticos. Así, para llegar a una 
gestión óptima de las aguas se plantea el criterio de integración entre los servicios 
de captación, distribución y depuración.
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Esta norma introduce el “Ámbito Territorial Óptimo” (ATO), como unidad terri-
torial en la que realizar la integración del servicio. Tales áreas son delimitadas por 
las Regiones sobre la base de las cuencas y subcuencas contiguas, intentando de 
superar la fragmentación de las gestiones administrativas y de conseguir adecuadas 
dimensiones de gestión. De esta manera, se debería proceder a la coordinación 
de las actividades y a la mejora de los niveles de eficiencia y confianza - Regione 
Veneto (a), 2000; Regione Veneto (a), 2001 -. 

La normativa introduce la adopción de una tarifa para el servicio hídrico, así 
como la depuración y cánones diferenciados según los usos. Se prevé también la 
reutilización de aguas residuales depuradas, la recogida de agua de lluvia, la insta-
lación de captadores y la introducción de incentivos económicos para las empresas 
que se doten de plantas de reciclaje o reutilización.

En relación con la transparencia, la ley 36/94 señala al gestor de servicios hídri-
cos como el sujeto que debería promover iniciativas para difundir la cultura del agua 
y garantizar el acceso de los ciudadanos a las informaciones sobre servicios de su 
competencia, tales como: la tecnologías usadas, el funcionamiento de las plantas, y 
la cantidad y la calidad de las aguas tratadas. Aparte de estas dos normas hay otros 
documentos que completan el marco legislativo italiano - ISTAT (a), 2003; Ministero 
dell’Ambiente, 2000 -, cuyos contenidos están ilustrados en el Cuadro 5. 

Una norma reciente que reorganiza, según la ley 308/2004, la legislación sobre 
el medio ambiente en Italia es el Decreto Ley 152/2006 (Tabla 5). Esta norma tiene 
diferentes ámbitos de aplicación como salud ambiental y de impactos, tutela del sue-
lo, del aire y del agua. En la parte tercera trata la tutela de las aguas y gestión de los 
recursos y propone el saneamiento hidrogeológico del territorio mediante actividades 
de programación: la regulación de los ríos, la disciplina de las extracciones de agua 
desde ríos, lagos, embalses, lagunas y mar, y por último, la utilización racional de los 
recursos hídricos superficiales y subterráneos. La verdadera novedad descrita en 
la norma es la subdivisión del territorio en “distritos hidrográficos” que comprenden 
diferentes cuencas hidrográficas. Definidos los ámbitos territoriales de los distritos 
como instrumento de gestión se propone un Plan de Cuenca General de Distrito 
mediante programas trienales. La descripción del distrito y la actuación requerida 
por los Planes de Gestión, consideran tanto criterios físico-químicos, biológicos, 
como las presiones sobre el estado cuantitativo de las aguas.

Con esta normativa el sistema de gestión se enriquece de un ulterior instru-
mento, no muy innovador, representado por el Plan de Distrito, que probablemente, 
en la práctica recogerá las decisiones aprobadas mediante los Planes de Cuenca 
y mejorará sólo en parte la coordinación de la gestión del territorio nacional.

Un plan innovador y buen ejemplo de aplicación de la gestión integrada, es el 
elaborado recientemente por la Región Veneto, Plan de Tutela de las Aguas - Regione 
Veneto (a) y (b), 2004 -; compuesto por dos secciones distintas: la primera analiza 
el estado de los hechos y la segunda indica las propuestas de actuación. 
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cuadro 5
Principales normativas italianas sobre el agua

NORMATIVAS ITALIANAS CONTENIDOS FUNDAMENTALES

Regio decreto n.1775/1933 
Texto único de las disposiciones de ley sobre las aguas y los usos hi-
droeléctricos.

Ley 319/1976
Tutela de las aguas de la contaminación.

d.P.R. n.470/1982 Transposición de la directiva 160/76/CEE sobre las aguas de baño.

d.P.R. n.236/1988 
Transposición de la directiva 778/80/CEE relativa a la calidad de las aguas 
destinadas a consumo humano.

Ley n.183/1989 

Normas para la reorganización de la defensa del suelo. Identifica la cuenca 
hidrográfica como el ámbito físico de planificación que permite superar 
las fragmentaciones hasta ahora producidas por la adopción de áreas de 
referencias que coincidan con los límites administrativos.

Ley 36/1994 Uso sostenible y compatible de los recursos hídricos. Optimización de 
la gestión de servicios.

Decreto-Ley 152/1999
Texto Único sobre las Aguas

Disciplina general para la tutela de las aguas superficiales, internas y 
costeras, y subterráneas. Deroga y sustituye la mayoría de las normas 
anteriores sobre las aguas.

Decreto-Ley 258/2000
Integración y corrección del 
decreto Ley 152/1999

Completa y amplia el Texto Único sobre las Aguas.

Decreto, Ministerio de Medio 
Ambiente y de la Tutela del 
Territorio, 6 de noviembre de 
2003, n.367

Trata los estándares de calidad en el ambiente acuático para las subs-
tancias peligrosas.

 Ley 308/2004
Delega el gobierno la reorganización, la coordinación y la integración de 
la legislación en materia ambiental.

Decreto-Ley n.152 del 3 de 
abril 2006

Regula los procedimientos para: (1) la evaluación ambiental estratégica, 
la evaluación de impacto y la autorización ambiental integrada; (2) la de-
fensa del suelo y la tutela de las aguas de la contaminación y la gestión 
de recursos hídricos; (3) la gestión de desechos; (4) la tutela del aire; (5) 
la tutela contra los daños al medio ambiente.

NORMAS REGIONALES 
INNOVADORAS

CONTENIDOS FUNDAMENTALES 

Ley Regional del Veneto 
sobre recursos hídricos, n.5 
de 1998 

Actúa la norma nacional 36/1994 subdividiendo la región en ocho “ATO”: 
Alto Veneto, Veneto Orientale, Laguna di Venezia, Brenta, Bacchiglione, 
Polesine, Veronese e Valle del Chiampo. Adopta los mismos principios 
de la normativa nacional basada sobre la eficiencia y economía de la 
gestión, operando según criterios de solidaridad, salvaguarda, ahorro de 
los recursos y prioridad para consumo humano.

Piano di Tutela delle Acque, 
2004, Regione Veneto, 
2004. Giunta Regionale 
n.4453, 29 de diciembre de 
2004.

Plan innovador e integrador para las diferentes cuencas de la Región 
Veneto.
Realización de estudios para determinar el caudal mínimo ambiental, 
investigación sobre la recarga artificial de acuíferos, investigación sobre 
medidas de ahorro según cultivos agrarios.

Fuente: Elaboración propia.
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En la primera parte, tras sintetizar la planificación (normativa vigente), como 
este Plan se inserta en las normas regionales y nacionales, se definen los cuerpos 
hídricos objeto del Plan: cuerpos superficiales, lagos, embalses artificiales, aguas 
de transición, aguas marino-costeras, aguas subterráneas, a uso potable, recrea-
tivo y para la vida de peces y moluscos. Para estos cuerpos se ofrece una síntesis 
de las presiones debida a los impactos de la actividad humana. Se distinguen los 
contaminantes por tipo de fuente y por cuenca receptora, analizándose la criticidad 
de los cuerpos hídricos superficiales y subterráneos.

En la segunda parte se presentan los objetivos indicados por las Autoridades 
de Cuenca, los objetivos del Plan para las aguas superficiales, subterráneas y cos-
teras. Entre los aspectos cuantitativos se subraya la importancia de determinar los 
caudales mínimos vitales y el balance hídrico de cuenca.

Así, entre las estrategias y medidas identificadas por el Plan se encuentran: 
protección de los recursos subterráneos, tutela cuantitativa, análisis de la demanda, 
medidas para el ahorro y la reutilización, políticas tarifarias, control de emisiones, 
medidas de recalificación fluvial, desarrollo de los conocimientos y formación. En 
general, la originalidad del Plan es la de afrontar, para todo el conjunto regional, los 
problemas relativos a los cuerpos hídricos superficiales, subterráneos y costeros, y 
zonificar la síntesis de medidas para mejorar la gestión integrada.

4. 	Balance conclusivo: comparación entre las normativas 
comunitaria, española e italiana

Utilizando como referencia los principios claves, los objetivos y los criterios 
de la DMA se ha procedido a evaluar el grado de reconocimiento de los mismos 
en las normas española e italiana (Cuadro 6). Uno de los principios fundamentales 
de la normativa europea es la integración de las acciones de gestión en un ámbito 
territorial específico: la cuenca hidrográfica, sobre esto y los principios básicos de 
la DMA comparamos las políticas española e italiana: 

1.	T utela cuantitativa y cualitativa permanecen separadas en la política nacio-
nal española, mientras el decreto legislativo italiano 159/99 representa un 
intento concreto de armonizar diferentes aspectos de la tutela de las aguas. 
La integración entre las actividades de gestión se repite en la L.34/94 para 
la coordinación del servicio hídrico italiano. 

2.	E l principio de sostenibilidad se menciona en ambas políticas nacionales 
para controlar el uso de los recursos. El PHN español quiere garantizar la 
posibilidad de satisfacer la demanda presente y futura, la ley italiana 36/94 
propone como objetivo un uso duradero de los recursos, con particular 
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atención a los domésticos. Entre los principios de la norma italiana, además 
de la sostenibilidad de los usos, está la intención de proteger la sostenibi-
lidad de los ecosistemas acuáticos.

3.	L os aspectos de precaución y prevención europeos se puede afirmar que 
son sólo parcialmente incorporados a las leyes nacionales. La prevención 
de la contaminación, a través de planes de control de calidad está prevista 
por ambas políticas nacionales, mientras la prevención contra el exceso de 
extracción se concretiza sólo en métodos de ahorro y reutilización de las 
aguas. En el caso español un ulterior instrumento de prevención es la ela-
boración de indicadores de alerta y emergencia para las sequías. En ambas 
políticas nacionales falta por definir el control efectivo del recurso disponible.

4.	L os principios de participación y transparencia no están comprendidos 
directamente en los objetivos de la norma italiana pero la misma considera 
fundamental la implicación de los ciudadanos como consumidores que 
deben ser dirigidos hacía una cultura del agua mas profunda por parte 
del gestor del servicio hídrico. Es el gestor quién se encarga de promover 
actividades para los consumidores. La participación pública es uno de los 
principios del PHN español: a parte de la sensibilización, dirigida a una toma 
de responsabilidad por parte de los consumidores, se proponía facilitar el 
acceso a la información y realizar documentos que aclarasen las decisiones 
y siguieran la evolución de los debates sobre el tema.

5.	E l objetivo de la tutela del ambiente acuático se encuentra en la ley de ambos 
países que prevén la mejora de la calidad de las aguas y con la adopción de 
a directiva comunitaria los dos países miran al objetivo especifico europeo 
que quiere lograr un estado “bueno” de las aguas antes del 2015. 

6.	E n cuanto al objetivo vinculado a la limitación de las catástrofes naturales, 
el PHN español (L.10/2001) requiere un estudio profundo de la dinámica 
fluvial para delimitar las zonas de riesgo; por su parte la ley italiana (n.183/89) 
establece actividades de defensa y regulación de los cursos hídricos para 
salvaguardar bienes y personas.

7.	E ntre los instrumentos de actuación previstos a nivel comunitario de la DMA, 
el único realmente aplicado en ambos países es la distinción de distritos 
hidrográficos que permitan la coordinación del ciclo hidrológico. El criterio de 
evaluación coste-beneficio es unos de los instrumentos adoptados por los 
Planes de Cuenca y acompaña las fases de programación, planeamiento y 
realización de las acciones según la ley italiana (n.183/89). También el PHN 
español utilizó este instrumento de evaluación para plantear proyectos de 
transferencias y realización de obras hidráulicas, pero, en ambos casos, hay 
escasa integración de los costes ambientales, difíciles de estimar (Biswas, 
A., and Tortajada, C., 2003).
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8.	S obre el instrumento económico para la realización de los consumos, la 
norma comunitaria establece la elaboración de tarifas en función de los 
usos que respetan la prioridad de uso para el consumo urbano y expre-
san la disponibilidad y la calidad del agua distribuida. La norma italiana 
(n.36/94) ha establecido la adopción de una tarifa para el servicio hídrico 
y la definición de cánones diferenciados por usos, que no son suficientes 
para regular la demanda y hacer que las aguas de mejor calidad sean 
destinadas al consumo humano. El PHN español, al fijar las tarifas para las 
aguas trasvasadas ha intentado aplicar el principio de imputación de los 
costes ambientales añadiendo al cálculo del precio un tributo ecológico. 
Los usuarios de las cuencas receptoras de las aguas transferidas deberían 
pagar por el coste de transferencia y por el impacto territorial de las obras 
de transferencia.

9.	A mbos países prevén el ahorro, la reutilización, el reciclaje, la desalación. 
En el caso español estos criterios se definen como soporte a un importan-
te intervención de transferencias que intenta resolver el déficit hídrico de 
las cuencas áridas del sur (Pedregal, B., 2002). La reutilización de aguas 
residuales depuradas y la recogida de aguas de lluvia se prevén en la ley 
italiana (n.36/94), dónde se profundiza en el control sobre los usos de los 
recursos primarios, pensando en la instalación de contadores e incentivos 
para las empresas que se doten de plantas para reciclaje o reutilización. 
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cuadro 6
Resumen de principios, objetivos y criterios de las 

normativas: comunitaria, española e italiana 
(nivel de implementación: M positivo, P medio, N casi nulo)

Principios

Unión Europea España Italia

INTEGRACIÓN P 
Entre políticas;
entre acciones de gestión en el 
ámbito de cuenca. 

entre tutela superficial y subte-
rránea;
de gestión en el respeto de la 
unidad de cuenca (Ley de Aguas 
R.D.1/2001).

respeto de la unidad de cuenca 
(L. 183/89);
entre tutela cualitativa y cuantita-
tiva (D.Ls.152/99);
entre actividades de gestión (L. 
36/94).

SOSTENIBILIDAD M 
Uso sostenible de los recursos 
hídricos.

garantizar la posibilidad de satis-
facer la demanda actual y futura 
(PHN, L. 1/2001).

uso duradero de los recursos con 
particular atención a los potables 
(L. 36/94; D.L. 252/2006).

PRECAUCIÓN y 
PREVENCIÓN
N

planes de control de calidad; 
reutilización, ahorro;
indicadores de alerta y emergen-
cia sequía.

con t ro l  de  ca l i dad  (D .L . 
252/2006);
prevención: ahorro y reutiliza-
ción.

PARTICIPACIÓN P
También en el proceso de toma 
de decisiones. 

part ic ipación públ ica (R.D. 
907/2007): ; 
sensibilización a través del Libro 
Blanco -PHN; (L. 46/1999; R.D. 
907/2007).

sensibilización de los usuarios 
por parte de los gestores de los 
“ATO” (L. 36/94).

Objetivos

Unión Europea España Italia

Garantizar la disponibilidad para 
uso humano y otras necesidades 
económicas. 
M 

satisfacer la demanda y optimizar 
los usos (L.29/1985 de Aguas; L. 
1/2001, PHN).

garantizar agua: uso potable y 
otros sectores económicos (L. 
152/99).

Tutelar y preservar el medio am-
biente acuático. P

mejora del estado de la calidad 
de las aguas;
objetivos de calidad, lograr el 
estado “bueno”.

Limitar catástrofes naturales 
como sequías e inundaciones. 
P 

estudio de la dinámica fluvial (L. 
10/2001 PHN);
delimitación zonas con riesgo.

defensa y regulación de los 
cursos hídricos para salvaguar-
da de bienes y personas (D.L. 
252/2006). 

Continúa…
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Criterios e Instrumentos

Unión Europea España Italia

Delimitación de distritos hidro-
gráficos. M 

Coordinación de las acciones en 
todo el ciclo hidrológico.

delimitación de cuencas y sub-
cuencas y distritos hidrográficos 
(R.D. 907/2007); 
planes de cuenca (L. 29/1985 
de Aguas 1985 y modificación 
posterior L46/1999.).

delimitación de cuencas hidro-
gráficas de importancia nacional 
y interregional;
planes de cuenca (L. 183/89).

Evaluación coste-beneficio. 
P

elaboración de planes de trans-
ferencias y realización de obras 
hidraúlicas (PHN, L. 10/2001).

acompaña las fases de pro-
gramación, y realización de los 
planes de cuenca (L. 183/89).

Planes de gestión y control del 
estado cualitativo y cuantitativo. 
 N 

control concesiones, autoriza-
ciones por vertidos, sanciones, 
respeto del caudal mínimo (R.D. 
1/2001, D.lgs. 152/99).

Criterios de tarifas para control 
de la demanda e internalización 
de los costes. 
N

tarifas para aguas de trasvase, 
tributo ecológico, recuperación 
de costes (PHN, L.10/2001; D.L. 
2/2004; R.D. 907/2007 ).

tarifas según usos y aprovecha-
mientos (L. 36/94).

Ahorro, reutilización, desalación 
y uso de las mejores técnicas 
disponibles. N

ahorro, reutilización, desalación 
(L.1/2001 & PHN; D.L.2/2004).

reutilización de aguas residuales, 
recogida de aguas de lluvia (L. 
36/94).

Fuente: Elaboración propia.

cuadro 6
Resumen de principios, objetivos y criterios de las 

normativas: comunitaria, española e italiana 
(nivel de implementación: M positivo, P medio, N casi nulo)

(Conclusión)
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