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Resumen

Durante décadas, la gestion del agua y del territorio han sido tratadas como dos
cuestiones aisladas, pero desde hace algunos afios son muchas las voces que se alzan
abogando por una integracion de ambas (Achouri (2006); Carter, Kreutzwiser and De Loe
(2005); Del Moral (2006, 2009); Directiva Marco de Aguas (Directiva 2000/60); Mitchel
(2005); Woltjer and Al (2007), ya que la vinculacion natural entre estos aspectos es clara,
y su consideracion conjunta puede reducir el nimero de conflictos entorno a ellas. Sin
embargo, son escasas las publicaciones que presentan medidas operacionales para
avanzar realmente hacia este objetivo.

Este trabajo nace desde el reconocimiento de esa necesidad de integracion agua-
territorio y con la conviccion de que el primer paso para alcanzarla es conocer la situacion
existente en la actualidad. Para ello se ha descrito un marco metodolégico con tres
pilares: el primero busca valorar la capacidad de gestion integrada agua-territorio que
existe en los documentos de planificacion vigentes; el segundo persigue descubrir cuél es
la coherencia entre los planes territoriales e hidrolégicos aplicables en un ambito concreto
respecto a cuestiones relevantes agua-territorio; y el tercero revelar cudl es el grado de
ajuste entre las determinaciones de los planes y la situacion real.

En esta comunicacion, debido a la extension que abarcaria abordar en profundidad los
tres aspectos anteriores, se va a describir la propuesta metodologica para la valoracion
de la capacidad de gestion integrada agua-territorio en los documentos de planificacion
vigentes.

La metodologia se centra en la identificacion de cuestiones y la generacion de criterios
Utiles para valorar la capacidad de gestion integrada agua-territorio de los documentos de
planificacién vigentes. Dichas cuestiones y criterios de integracion estan muy
condicionados por las caracteristicas existentes en el ambito de aplicacion del plan que
se va a valorar y requerira un analisis previo de las dinamicas y las tensiones existentes
en torno a estos dos aspectos. En esta comunicacion aparecen criterios de integracion
apropiados para entornos con realidades similares a las que se dan en Andalucia
(contexto mediterrdneo con importancia del sector agricola y turistico). Ademas se incluye
la aplicacibn en cuatro planes territoriales de escala subregional existentes en dicha
Comunidad Autonoma.

Palabras claves: agua; territorio; planificacion; gestion; integracion; criterios

www.conama2012.org | 2



o 2012

CONGRESO NACIONAL DEL MEDIO AMBIENTE

Desde las primeras décadas del siglo XX se pueden encontrar ejemplos de cémo la
gestion territorial y la hidrolégica han evolucionado como dos “bloques” independientes,
desarrollandose politicas y planes diferenciados y sin nexos de unidon que vayan
enlazando los procesos vinculados a ellas de manera natural. La existencia en Espana
de una politica hidrolégica muy fuerte desde los afios 1930, con su maxima
representatividad e impulso en las décadas de 1950 y 1960 con el regeneracionismo
hidraulico (Estevan (2008); Osés y Orti (1984); Monclus y Oyon (1988); Prados (1994), y
el desarrollo posterior de una politica territorial con menor relevancia institucional y
politica, llevaron a la aparicion de numerosos conflictos vinculados al agua y al territorio.

El reconocimiento de estos problemas en la Ultima década del siglo XX vy, en el
contexto europeo, especialmente a partir del aflo 2000, tras la aparicion de la Directiva
Marco de Aguas (DMA, en adelante) (Directiva 2000/60), han supuesto la apertura de una
nueva etapa para las politicas territoriales e hidrolégicas: nuevos principios, nuevos
objetivos, nuevas maneras de hacer, nuevas normativas, nuevos documentos de
planificacion...

Es en este contexto donde adquiere mucha fuerza la idea de integracidbn agua-
territorio, como una posible solucién a los problemas ya generados y como repulsivo a los
gue pudieran aparecer en el futuro. La apuesta por la integracién nace en el ambito
cientifico aunque también ha trascendido al ambito legislativo. En la Unién Europa la
DMA, supone el punto inicial a una gran cantidad de normativa en materia de aguas
desarrollada en los paises miembros, que a veces hace referencia a la integracién agua-
territorio, pero en numerosas ocasiones presenta principios y objetivos que al alcanzarse
supondran un verdadero avance hacia la integracion.

Los trabajos de caracter cientifico que abogan por la integraciébn agua-territorio son
variados y de muy diversa procedencia, pudiendo destacar los siguientes: desde Espafia
(Del Moral 2006, 2009; Figueroa, 2011); desde Europa (Sousa y Botequilha, 2006;
Achouri, 2006; Wiering and Immink, 2006; Woltjer and Al, 2007); en otros paises
(Johnson, Shrubsole and Merrin (1996); Mitchel (2005); Carter, Kreutzwiser and De Loe
(2005); Carmon and Shamir (2010); Plummer, Grosbois, Loee and Velaniskis (2011).

A pesar de existir un gran consenso cientifico y profesional acerca de la necesidad de
alcanzar una integracion en torno al agua y al territorio, no se encuentran pilares basicos
sobre los que se pueda ir avanzando en este aspecto. La primera disyuntiva la
encontramos en el propio concepto de integracion, la segunda en el nivel en que habria
de aplicarse y la tercera en cOmo se puede alcanzar.

En cuanto al propio concepto hay que destacar el empleo recurrente de esta palabra
en las ultimas décadas, no solo en el contexto agua-territorio sino vinculado a un gran
abanico de politicas y procesos de indole muy variada: emigracion, economia, transporte,
zonas costeras... Esta generalizacion en el empleo del vocablo integracién conduce a
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confusion, impidiendo en muchos casos una aplicacion real y haciendo necesarias
algunas aclaraciones segun el contexto en el que se va utilizar. En el campo del
transporte por ejemplo, se puede hablar de la politica integrada del transporte, haciendo
alusion a la vinculacion con otras politicas sectoriales como usos del suelo, salud, etc.; o
bien de la integracién del transporte, haciendo referencia a un proceso organizativo
mediante el que se aunan la planificacion y los elementos del sistema de transporte, a
través de modos, sectores, operadores e instituciones, con el objetivo de incrementar los
beneficios econdémicos y sociales (NEA et al, 2003). En el caso de las zonas costeras se
habla de gestion integrada de é&reas litorales como un proceso dinamico, continuo e
iterativo destinado a promover el desarrollo sostenible mediante la integracién de
politicas, objetivos, estrategias y planes sectoriales en el espacio y tiempo, asi como la
integracion de los componentes terrestres y marinos del litoral (Barragan, 2003).

Para el contexto del agua y el territorio no se encuentran reflexiones coincidentes
acerca de lo que se entiende por integracion. A esta falta de concrecion hay que afadir la
confusién que puede generar que, al hablar s6lo de gestion integrada del agua, ya
existan diferentes interpretaciones del concepto (Mitchell, 1992):

- Consideracion sistematica de varias dimensiones del agua: superficial y
subterranea; cantidad y calidad...Cada componente puede influir en otro

- El agua es un sistema que puede interaccionar con otros sistemas: territorio,
medio ambiente...Los cambios en cualquiera de ellos pueden tener consecuencias en
los otros. Es una interpretacion mas amplia que la primera.

- Es la mas amplia de todas y relaciona la gestion del agua con el desarrollo
econdmico y social

La segunda interpretacion que presenta Mitchell (1992) del concepto de integracion
referido al agua es en el que se puede enmarcar la integracion agua-territorio, y por el
enfoque que han apostado muchos autores desde la década de los 1990, y algunos
paises que en base a esta idea realizan intentos para vertebrar sus sistemas de
planificacién y gestion hidrica.

La segunda disyuntiva entorno a la integracion agua-territorio, ya identificada
anteriormente, la constituye la falta de concrecion acerca del nivel en que habria que
realizar cambios para que llegue a materializarse dicha integracién. Se encuentran
referencias que incluyen la integracion como parte de la gestion mientras que otras la
consideran a nivel de politicas o de planes. En este dilema hay que tener en
consideracion la afirmacién que realiza la Comisién Europea en una publicacién referida
al transporte y los usos del suelo, en la que reconoce que la integracion es una tarea
multidimensional, y s6lo se concretiza cuando se aplica a politicas, metodologias de
planificacién y organizacion de procesos y estructuras (European Comision, 2003).

Para ilustrar esta falta de precision en el concepto y en el nivel de aplicacion se incluye
a continuacion una tabla con una muestra representativa de los diferentes modelos o
conceptos manejados. En concreto, se presentan cuatro términos diferentes que abordan
la pretendida integracion agua-territorio, no solo con diferentes formulaciones
conceptuales sino incluso con diferencias en sus modelos operativos.
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Integrated water  Gestion integrada de  Global Water Proceso que promueve el desarrollo
resource recursos hidricos Partnership, coordinado y la gestion del agua, del
management 2000 territorio y de recursos asociados para
incrementar la resultante econémica y

Mitchel, 2005 el bienestar social de manera que no

se comprometa la sostenibilidad de los
Kidd and Shaw, ecosistemas fundamentales.

2007

Integrated land-water ~ Gestion integrada agua-  Carter et al Politicas, programas y actividades que

management territorio 2005 consideran la relacion entre el
incremento del desarrollo y la
disponibilidad de aguas subterraneas y
superficiales  (relacion  entre el
desarrollo  del territorio 'y la
disponibilidad del agua)

Integrating water  Integracion de la gestion ~ Waltjer and Al,  Colaboracion y coordinacién entre los

management and del aguay la planificacion ~ 2007 responsables de la gestion hidrolégica

spatial planning territorial y los redactores de los planes
territoriales

Integration of land  Integracion de la  Plummer et al Consideracion de cuestiones e

use and watershed planificacion territorial e 2011 indicadores relativas a los recursos

planning hidrolégica hidricos y a las actividades consuntivas

en ambos tipos de documentos

Tabla 1: Presentacion de diversos conceptos relacionados con la integracién agua-territorio
Fuente: Elaboracion propia

Con estos ejemplos y teniendo presente las fechas de publicacion de los trabajos,
gqueda demostrado que a pesar de la apuesta generalizada por la integracion agua-
territorio no existe una base conceptual fuerte. Esto esta impidiendo, en cierta medida,
avanzar en términos operacionales hacia el objetivo en un marco tan complejo y con
caracteristicas tan dispares como son los sistemas de planificacion territorial e
hidroldgica.

La tercera cuestion para la que no existe una opcion clara es: ¢cdmo alcanzar la
integracion agua-territorio? Esta cuestion presenta una importante diferencia respecto a
los otros dos asuntos enunciados anteriormente, ya que no se trata de falta de consenso
sino de escasez en el niumero de trabajos que han intentado abordarla. Ademas, desde el
punto de vista practico y de resultados es la cuestion mas relevante, ya que en la
propuesta y eleccién de métodos es donde residen las claves para continuar el camino
hacia la integracion.

Teniendo presentes estos tres aspectos, el sistema de planificacion vigente en Espafia
y las circunstancias propias que lo rodean, asi como las ideas recogidas en la literatura
existente se presenta a continuacion una figura con tres esquemas diferentes, relativos a
las relaciones entre los sectores del agua y del territorio a nivel de politica, planes y
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gestidn. Estas tres situaciones pueden interpretarse como hitos de un proceso evolutivo
en el que a partir de la tesitura historica ir avanzando en la integracion agua-territorio. La
primera situacion representa la estructura que ha existido en Espafia tradicionalmente, en
la que el agua y el territorio contaban con politicas propias independientes, con planes y
escenarios de gestion sin reciprocidad. Esta incomunicacion y ausencia de perspectiva
integrada, es la que ha propiciado la aparicion de numeros conflictos, problemas
relevantes y desequilibrios (territoriales, econdémicos, sociales).

‘ PROCESO DE INTEGRACION AGUA-TERRITORIO

e Gestion tradicional Gestion
L Objetivo | del agua y del ﬁ integrada ﬁ
- territorio agua-territorio

. Politicas Integracion de
sectoriales . politicas sectoriales

N o ) )
Concepto en el
marco de la

integracién_

/'/ e . . - .
— Sectorial . Integration of .
TraducEqn\ policies . sectorial policies .
’ ) TEisduema W f Sector A \ (/ Sector B \ * <\SectorA> (’ Sector B - -
T T ~ _ ~ * .
Politica Politica . Politica Politica .
sectorial A sectorial B . sectorial A sectorial B .
| Planes Planes . Planes 4—»‘ Planes ‘ . _
‘ Gestion Gestion . Gestion .
Integrada

Figura 1: Proceso de integracién agua-territorio
Fuente: Elaboracion propial

La segunda situacion esquematizada muestra un incremento de las relaciones entre
las politicas y, especialmente, entre los planes existentes de los dos sectores. Con estas
nuevas relaciones, y el incremento de los nexos entre planes de un mismo sector pero de
escalas distintas, se dar4 coherencia a las determinaciones de los diferentes
instrumentos de planificacion y se posibilitara una gestion integrada agua-territorio.

Considerando las circunstancias actuales y las dificultades para modificar modelos de
gobernanza tradicionales, como son los sistemas de planificacién hidrologica y territorial
este deberia ser el objetivo a alcanzar en el corto/medio plazo. Ademas, podria ser
suficiente para proporcionar muchos de los beneficios de la plena integracion (Givoni and

1 . . P . . , . .
En el esquema se han incluido los términos en inglés para evitar las confusiones que a veces se producen
en la traduccién.
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Banister (2010), sin requerir la desaparicion de las estructuras administrativas existentes
y encontrando por tanto, menos barreras en su aplicacion.

La tercera situacion representa la integracion de los dos sectores a todos los niveles,
alcanzando una politica integrada que desarrollard un documento de planificacion
conjunto y que se materializara en una gestion integrada. Una vez alcanzada esta
situacion desaparecera la marcada dualidad agua y territorio en el proceso de
planificacion.

Teniendo presente la figura 1, que el objetivo a corto y medio plazo debe ser alcanzar
una gestion integrada mediante el incremento de las relaciones entre los planes
vinculados al agua y al territorio, y dada la escasez de trabajos de referencia en términos
operacionales es imprescindible realizar un diagnostico de la realidad existente.

En dicho diagndstico se procurard valorar la integracion agua-territorio que existe en la
situacion actual en &mbitos espaciales concretos, a partir de la evaluacion de tres
aspectos interdependientes:

- La capacidad de gestion integrada agua-territorio existente en los planes
territoriales e hidrologicos vigentes, a través de una revision de los documentos de
planificacion empleando cuestiones y criterios relevantes para la gestion integrada
previamente identificados.

- La coherencia en aspectos importantes para la gestion integrada agua-territorio
entre los documentos de planificacion vigentes en un ambito. Volveran a emplearse las
mismas cuestiones y criterios relevantes identificados para evaluar el aspecto anterior
y se contemplara la coherencia entre los principales planes territoriales e hidroldgicos
de aplicacion en la zona de estudio, asi como entre los planes del mismo sector pero
de diferente escala que coexistan en el ambito.

- El grado de ajuste de los planes, es decir la correspondencia que existe entre las
directrices, medidas y propuestas definidas en la planificacion territorial e hidrologica y
Su ejecucion real. Se realizaré a través de una comparativa entre las determinaciones
de los planes vigentes y la dinamica real observable en el entorno analizado.

A partir de los resultados obtenidos en el diagnostico se podran sugerir criterios
basicos, mecanismos y procedimientos que favorezcan la gestion integrada agua-
territorio.

Debido a la limitacién espacial de esta comunicacion y a la extension que alcanzaria
abordar los tres aspectos a considerar en el diagndstico, se opta por describir la
propuesta metodoldgica para la valoracién de la capacidad de gestion integrada agua-
territorio en los planes vigentes (apartado 3.1). Posteriormente se presentan a modo de
ejemplo las cuestiones y los criterios de integracion de caracter ambiental-territorial para
cuatro ambitos de estudio de Andalucia (apartado 4), asi como un primer balance de los
documentos de planificacion territorial de escala subregional con aplicaciébn en ellos
(apartado 5).
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Antes de comenzar con la descripcién de la propuesta metodolégica es importante
sefialar que esta es una metodologia extrapolable pero muy condicionada por las
caracteristicas propias del sistema de planificacion en el que se aplique, asi como por las
particularidades del ambito de estudio. Los documentos a revisar en cada ambito seran
diferentes aunque siempre habra que optar por trabajar, al menos con el plan mas
relevante en materia territorial y el mas relevante en cuestiones hidrolégicas. Ademas las
particularidades del @mbito de estudio influiran en las cuestiones agua-territorio que se
identifiguen como relevantes y que son la base de la metodologia.

La metodologia propuesta para valorar la capacidad de gestion integrada agua-
territorio de los planes cuenta con 4 fases secuenciales:

1. Revision documental y bibliografica en los ambitos de estudio
2. ldentificacion de las cuestiones de integracion

3. Generacion de criterios de integracion
4

Balance de la capacidad de gestion integrada agua-territorio de los documentos
de planificacién

1. Revision documental y bibliogréfica en los ambit os de estudio

Se parte de una revision bibliografica general relacionada con las politicas territoriales
e hidrolégicas y con la integracion de ambas. También es importante la revision de
documentos normativos de referencia como son: DMA, RD 907/2007 , Ley 10/2010 (para
Andalucia).

Posteriormente habra que realizar una aproximacién al ambito en el que vamos a
trabajar, a través de la revision de bibliografia mas especifica, de estudios disponibles y
de los documentos principales de planificacion territorial e hidrolégica existentes. De esta
manera conoceremos las dindmicas propias del entorno donde se va a realizar el
diagnéstico, algo fundamental para continuar con las siguientes fases.

2. Identificacién de las cuestiones de integracién

Tras la revision bibliogréfica y el reconocimiento de los principios de la DMA, y de su
transposicion al ordenamiento espafiol que impulsan la integracion, es necesario
profundizar mas en las dinamicas propias del entorno en el que se va a aplicar la
metodologia, asi como en las tensiones que rodean a los recursos hidricos en dicha zona
para identificar las cuestiones de integracion. Estas cuestiones incluyen las relaciones
principales entre el agua y el territorio que deberian considerarse tanto en los
documentos de planificacion hidrolégica como en los territoriales para posibilitar una
gestién integrada

El resultado de esta fase sera un listado de cuestiones, mas 0 menos extenso en
funcion de la realidad propia del &mbito de estudio, que se podra organizar por bloques:
econémico; ambiental y territorial; participativo; administrativo. Ejemplos de cuestiones de
integracidbn son: demanda agricola; inundaciones y avenidas, contaminacion de las
aguas, dotacion presupuestaria...
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3. Generacion de criterios de integracion

A partir de las cuestiones de integracion, se definiran criterios de integracién para
aportar mayor concrecion. Estos criterios, van a acotar los aspectos que deben
contemplar los instrumentos de planificacion territorial e hidrolégica si se desea alcanzar
una gestion integrada agua-territorio en un ambito concreto, y también van a ser los items
gue se empleen en la valoracién de la capacidad de gestion integrada agua-territorio que
tienen los planes actuales. No existe un nimero exacto de criterios a identificar para cada
una de las cuestiones de integracion, ni tiene que ser el mismo para todas.

Una vez identificados, atendiendo a su caracter se puede distinguir entre: criterios
informativos (Cl) y criterios estratégicos (CE). Los primeros aluden a datos numeéricos,
espaciales o premisas basicas que los documentos de planificacion tendran que recoger,
asumir y respetar y que suponen el armazén bésico para poder optar a una gestion
integrada. Los criterios estratégicos son los que realizan propuestas y/o establecen
limitaciones que van dirigiendo la gestién hacia la integraciéon

4. Balance de la capacidad de gestidn integrada agu  a-territorio de los documentos
de planificaciéon

En esta ultima fase se revisardn los documentos de los planes que sean objeto de
estudio, utilizando como guia las cuestiones identificadas y los criterios de integracion
generados en las fases anteriores.

En un primer contacto se persigue extraer la informacion existente en los documentos
de los planes (memoria informativa, memoria de ordenacion, normativa) relativa a dichos
criterios de integracion. Las referencias encontradas para cada criterio de integracion
agua-territorio se pueden introducir en una tabla, de forma que se facilite la visualizacion
de la informacion.

Ulteriormente se trata de realizar un balance general del resultado, prestando especial
atencion a: el nimero de cuestiones de integracién que cuentan con referencia en el plan;
el nimero de criterios que se contemplan; y el nimero de medidas y propuestas para
criterios de integracion considerados como estratégicos, y su alcance.

En la comunidad autbnoma andaluza existen dos instrumentos de planificacion integral
del territorio definidos en la Ley 1/1994, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad
Auténoma de Andalucia: el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia (POTA, en
adelante) (Decreto 206/2006) y los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito
subregional (POT, en adelante). EI POTA establece los elementos basicos de la
organizacion y estructura del territorio de Andalucia, siendo el marco de referencia
territorial para los demas planes y para la accién publica en general.

Los POTs establecen los elementos bésicos para la organizacion y estructura del
territorio en su ambito, siendo el marco de referencia territorial para el desarrollo y
coordinacion de las politicas, planes, programas y proyectos de las Administraciones y
Entidades Publicas asi como para las actividades de los particulares. El &mbito de cada
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plan abarca el conjunto de términos municipales completos y contiguos, que por sus
caracteristicas fisicas, funcionales y socioecondmicas conformen un area coherente de
planificacion territorial (articulo 14).

Por sus caracteristicas y escala de aplicacién los POTs son uno de los instrumentos
de planificacion que se van a revisar en el diagnostico para la valoracién de la integracion
agua-territorio en ambitos que pertenezcan a la Comunidad Autbnoma andaluza.

Actualmente existe 17 POTs aprobados, siendo el de la Aglomeracion Urbana de
Granada el méas antiguo (afio 1999) y el del Sur de Cérdoba el mas reciente habiéndose
aprobado este mismo afio. La superficie total en la que existen planes subregionales en
vigor asciende ya a 25.991,8 ha, encontrandose el 29,7% de la superficie de la
Comunidad Auténoma afectada por estos instrumentos de planificacion territorial.
Ademas hay otros 2 POTs que se encuentran en proceso de tramitacion.

Afio Afio N° Poblacion | Superficie Densidad
aprobacion | revision | Municipios 2010 (km?) poblacion
Aglomeracién Urbana de
Granada 1999 2003 32| 517.923 859,3 602,73
Poniente de Almeria 2002| 2008 9| 248.079 969,7 255,83
Sierra de Segura 2003 13 26.649 1932,7 13,79
Ambito de Doffana 2003 13| 125.401 2736,4 45,83
Bahia de Cadiz 2004 5| 430.276 606,1 709,91
Costa del Sol Occidental 2006 9| 379.334 941,5 402,90
Litoral Occidental de Huelva 2006 7 105.763 732.1 144.47
Lt Ol i e 2006 29| 165224 958,9 172,31
Levante de Almeria 2009 _ 11 90.325 1198,8 75,35
Aglomeracion Urbana de
Sevilla 2009 _ 46| 1.508.605 4912,3 307,11
Aglomeracion Urbana de
Mélaga 2009 13| 871.491 1332,1 654,22
Costa Noroeste de Cadiz 2011 4| 121201 360,7 336,02
La Janda 2011 - 7 87.380 1536,9 56,85
Aglomeracion Urbana de 2011
Almeria _ 9 251.780 1158,9 217,26
Campo de Gibraltar 2011 7 264.620 1528.6 173,11
Costa TrOpIcaI de Granada 2011 17 127.613 786.7 162.21
S G e 31| 275.443 3440,1 80,07
Aglomeracién Urbana de
Huelva 8| 239.985 965,8 248,48
Aglomeracion Urbana de
Jaén 15| 222.191 1761,2 126,2
Tabla 2.: Planes de Ordenacidn Territorial de &mbito Subregional aprobados y en tramitacion en

Andalucia.
Fuente: Elaboracion propia
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4.2. Eleccion de los ambitos de estudio Se han elegido cuatro POTs en los que
aplicar la metodologia de evaluacion de la capacidad de gestion integrada agua-territorio
definida anteriormente: POT Litoral Occidental de Huelva; POT Bahia de Cadiz; POT
Costa Noroeste de Cadiz; POT Levante de Almeria.

Leyenda
| [l () POTs aprobados () POTs entramitacién [) POTs elegidos

Figura 2: Ambitos de los POTs aprobados y en tramitacion (Octubre 2012)
Fuente: Elaboracion propia

La eleccion de estos cuatro ambitos permite una aplicacion mas sencilla de la
metodologia, ya que al tratarse de ambitos con caracteristicas no muy dispares (zonas
con clima mediterraneo, influencia litoral, importante actividad agricola y relevante sector
turistico), las principales relaciones y conflictos agua-territorio son similares y por tanto se
pueden emplear las mismas cuestiones y criterios de integracion. De esta manera se
elude realizar cuatro veces la fase 2 y 3 de la metodologia propuesta.

4.3. ldentificacion de cuestiones y generacién de ¢ riterios de integracion

Una vez elegidos los ambitos comienza un proceso de aproximacion a la realidad
agua-territorio existente en ellos que, junto con la revision bibliografica realizada con
anterioridad y con los principios y objetivos de la DMA, confluiran en la identificaciéon de
las cuestiones y la generacion de los criterios de integracion.

En los ambitos elegidos, se han identificado 10 cuestiones de integracién agua-
territorio de caracter ambiental-territorial que son las que vamos a considerar en esta
comunicacion (por las limitaciones de espacio):

1. Equilibrio de recursos hidricos

2. Masas de agua y perimetros de protecciéon
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Demanda agricola

Abastecimiento a poblaciones
Demanda de industrias no conectadas
Inundaciones y avenidas
Sobreexplotacion de acuiferos

Contaminacion de las aguas

© © N o o W

Control de la erosiéon

10. Gestion de la sequia

A partir de estas diez cuestiones se han generado los criterios de integracion,
estableciendo una distincién basica entre criterios informativos (Cl) y criterios estratégicos
(CE), como se recoge en la siguiente tabla:

Reconoce el total de recursos hidricos disponibles en el ambito de aplicacion

Aparece la distribucién espacial de los principales usos del suelo existentes en fechas cl
proximas a la redaccion del plan

Reconoce la necesidad de mantener el equilibrio entre los recursos hidricos disponibles cl
y los consumos

Propone medidas para no romper o recuperara el equilibrio entre recursos hidricos y CE
consumos

Identifica espacialmente las masas de agua superficiales y subterraneas Cl
Reconoce el valor ambiental de las masas de agua Cl
Propone medidas para proteger y/o recuperar las masas de agua CE
Reconoce la demanda hidrica y/o consumo actual de la agricultura de regadio en fechas cl
proximas a la redaccion del plan

Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se pueden destinar a esta cl
actividad sin comprometer el equilibrio recursos-consumos

Presenta la distribucién espacial de las hectareas de regadio en fechas préximas a la cl
redaccion del plan

Establece limites a la demanda de este tipo de agricultura CE
Establece limites espaciales a este tipo de actividad CE
Identifica diferentes escenarios futuros que puedan orientar la dinamica territorial en los CE
afos de vigencia del plan en lo referente al regadio

Establece medidas para mantener los regadios tradicionales y/o propone actuaciones

para evitar el abandono y la degradacion de aquellas zonas en que no sea posible | CE
continuar con la actividad

Reconoce el consumo existente en zonas urbanas en fechas préximas a la redaccion cl
del plan

Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se pueden destinar a cl
abastecimiento a poblaciones sin comprometer el equilibrio recursos-consumos
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Identifica la distribucion estacional de la demanda hidrica para uso urbano Cl
Establece limites a la demanda hidrica de las zonas urbanas CE
Identifica diferentes escenarios futuros que puedan orientar la dinamica territorial urbana CE
en los afios de vigencia del plan

Reconoce la demanda hidrica actual de esta actividad en fechas préximas a la cl
redaccion del plan

Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se pueden destinar a la cl
actividad industrial sin comprometer el equilibrio recursos-consumos

Establece limites a la demanda de la industrial CE
Identifica diferentes escenarios futuros que puedan orientar la dinamica territorial en los CE
afos de vigencia del plan

Delimitacion espacial de las zonas inundables y con riesgos de avenidas CE
Establece limitaciones a los usos y actividades que se pueden desarrollar en las zonas CE
inundables y con riesgos de avenidas

Propone medidas de proteccion para las zonas habitadas y los usos susceptibles de CE
afectacion que existan en las zonas inundables o con riesgos de avenida

Establece medidas de emergencia y recuperacion para aquellas situaciones en las que CE
las medidas de proteccion se vean superadas.

Identifica las extracciones, tanto su ubicacion espacial como el volumen extraido, que cl
hay en fechas préximas a la redaccion del plan

Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se pueden extraer sin cl
comprometer el equilibrio entre recargas y extracciones.

Identifica los acuiferos que se encuentran sobreexplotados o en riesgo en el ambito de cl
aplicacion del plan

Presenta medidas para prevenir la sobreexplotacion de los acuiferos CE
Establece medidas de actuacion en caso de sobreexplotacion de acuiferos CE
Identifica y localiza espacialmente las aguas que se encuentran contaminadas y las que cl
presentan riesgo potencial

Propone medidas para prevenir la contaminacion de las aguas: limitacién de usos del CE
suelo, exigencia de depuradoras, limitacion productos fitosanitarios segun areas,...

Establece medidas para actuar en caso de contaminacion de las aguas CE
Identifica y localiza espacialmente las zonas que se encuentran erosionadas y las que cl
presentan riesgo potencial

Recoge medidas de prevencion para la erosion de suelos CE
Establece medidas correctoras para las zonas erosionadas o aquellas para las que no CE
sea suficiente con aplicar las medidas de prevencion

Reconoce el fenémeno y su recurrencia en el ambito de aplicacion del plan Cl
Propone medidas extraordinarias de aplicacion en situaciones de sequia CE

Tabla 3: Cuestiones y criterios de integracién con caracter “ambiental-territorial” para ambitos
litorales con clima mediterraneo y relevancia de la actividad agricola y turistica
Fuente: Elaboracion propia

Como se describe en la metodologia se han revisado los documentos (memoria
informativa, memoria de ordenacién y normativa) de los cuatro POTs seleccionados
(Litoral Occidental de Huelva; Bahia de Céadiz; Costa Noroeste de Cadiz; Levante de
Almeria) y se han registrado en tablas las referencias y determinaciones encontradas
relacionadas con los criterios de integracion citados anteriormente.
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A continuacion, se recoge una tabla con el resumen de los resultados. En las filas
aparecen los distintos criterios de integracién y en las columnas los resultados para los
cuatro POTs. Se marcan con una cruz (X) los criterios de integracion para los que se ha
encontrado al menos una referencia en el plan subregional, distinguiendo con (X)
aquellos criterios para los que alguna referencia se localiza en el documento normativo,
por lo que su contenido tendra mayor facilidad para materializarse.

N
Cuestiones de 2|1 58|38 95| Lo
integracion 2158 En| 80| S5
con caréacter Criterios de integracion o | AT | 88| ©° 218 E
ambiental- S| 58| ©° 5 0| i
territorial 8| & g o a5|9°
[ P
Reconoce el total de recursos hidricos disponibles en el &mbito de
aplicacion cl X X X
o Aparece la distribucion espacial de los principales usos del suelo
Equilibrio de existentes en fechas proximas a la redaccion del plan Cl X
Recursos Reconoce la necesidad de mantener el equilibrio entre los cl X X X
Hidricos recursos hidricos disponibles y los consumos
Propone medidas para no romper o recuperara el equilibrio entre
recursos hidricos y consumos a través de la reduccion de la | CE X X X X
demanda (eficiencia, explotacion conjunta, ...)
Identlflqa espacialmente las masas de agua superficiales y cl X X X X
Masas de agua y subterrdneas
perimetros de Reconoce el valor ambiental de las masas de agua Cl X X X
proteccion
Propone medidas para proteger y/o recuperar las masas de agua CE X X X X
Reconoce la demanda hidrica y/o consumo actual de Ila
; ; . o cl X
agricultura de regadio en fechas préximas a la redaccion del plan
Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se
pueden destinar a esta actividad sin comprometer el equilibrio | ClI X
recursos-consumos
Presenta la distribucioén espacial de las hectareas de regadio en cl X X X
fechas préximas a la redaccion del plan
Demanda . - -
agricola Establece limites a la demanda de este tipo de agricultura CE X X
Establece limites espaciales a este tipo de actividad CE X X X
Identifica diferentes escenarios futuros que puedan orientar la
dindmica territorial en los afios de vigencia del plan en lo referente | CE
al regadio
Establece medidas para mantener los regadios tradicionales y/o
propone actuaciones para evitar el abandono y la degradacién de | CE X X X
aquellas zonas en que no sea posible continuar con la actividad
Reconoce el consumo existente en zonas urbanas en fechas cl X X
préximas a la redaccién del plan
Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se
pueden destinar a abastecimiento a poblaciones sin comprometer | ClI X
Abastecimiento a ﬁ;eqf;i"br:o [fcu.rsosfconsumos o Ta demandaa
. entifica la distribucion estacional de la demanda hidrica para uso
poblaciones Urbano P ca | X X X
Establece limites a la demanda hidrica de las zonas urbanas CE X
Identifica diferentes escenarios futuros que puedan orientar la CE X
dinamica territorial urbana en los afios de vigencia del plan
Reconoce la demanda hidrica actual de esta actividad en fechas cl
préximas a la redaccion del plan
Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se
Demanda de pueden destinar a la actividad industrial sin comprometer el | CI X
industrias no equilibrio recursos-consumos
conectadas Establece limites a la demanda de la industrial CE X
Identifica diferentes escenarios futuros que puedan orientar la CE
dinamica territorial en los afios de vigencia del plan
|nundac|.ones y Delm_utacmn espacial de las zonas inundables y con riesgos de CE x X x x
avenidas avenidas
Establece limitaciones a los usos y actividades que se pueden
desarrollar en las zonas inundables i// con riesgos d(i\ avenidpas CE X X X X
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Propone medidas de proteccion para las zonas habitadas y los
usos susceptibles de afectacion que existan en las zonas | CE X X X X
inundables o con riesgos de avenida
Establece medidas de emergencia y recuperacion para aquellas
situaciones en las que las medidas de protecciéon se vean | CE
superadas.
Identifica las extracciones, tanto su ubicaciéon espacial como el
volumen extraido, que hay en fechas préximas a la redaccion del | ClI
plan
Recoge el volumen de recursos hidricos disponibles que se
pueden extraer sin comprometer el equilibrio entre recargas y | CI
Sobreexplotacion extracciones.
de acuiferos Identifica los acuiferos que se encuentran sobreexplotados o en cl X X

riesgo _en el ambito de aplicacién del plan
Presenta medidas para prevenir la sobreexplotacion de los CE X
acuiferos
Establece medidas de actuacion en caso de sobreexplotacion de CE X
acuiferos
Identifica y localiza espacialmente las aguas que se encuentran cl
contaminadas y las que presentan riesgo potencial
Contaminacién I?rqpor)f—) medidas para preveni_r la qontaminaci()n de Ia§ aguas:

de las aguas limitacion d_e usos d_el suelq, exigencia de depuradoras, limitacion | CE

productos fitosanitarios segun areas,...

Establece medidas para actuar en caso de contaminacion de las
aguas
Identifica y localiza espacialmente las zonas que se encuentran
erosionadas y las que presentan riesgo potencial

X

X
X

CE

Cl

XXX | X XXX X
XXX X[ XX

X

Control de la Recoge medidas de prevencion para la erosion de suelos CE
Erosién

Establece medidas correctoras para las zonas erosionadas o
aquellas para las que no sea suficiente con aplicar las medidas de | CE
prevencion
Reconoce el fenémeno y su recurrencia en el &mbito de aplicacion X X
Gestion de la del plan

Sequia Propone medidas extraordinarias de aplicacion en situaciones de x
sequia
Tabla 4: Sintesis de resultados de cuestiones y criterios de integracion con caracter “ambiental-
territorial” tras la revision de 4 POTs

Fuente: Elaboracion propia

Cl

XX X [ XX
X

CE

El primero de los planes revisados es el localizado en el Litoral Occidental de
Huelva, en el que hemos encontrado referencias para 26 de los 40 criterios de
integracién generados dentro del bloque “ambiental-territorial”.

Es destacable la ausencia de citas alusivas a los escenarios futuros de las demandas
consuntivas: demanda agricola, abastecimiento a poblaciones, demandas industrial no
conectada. La ausencia de este tipo de informacién en el POT es un indicio de que
actualmente la planificacion trabaja con la realidad presente (afiadiendo a veces un
importante sesgo informativo) sin mostrar una verdadera preocupacion por lo que ocurrira
a medio plazo.

También es importante sefialar la escasez de medidas previstas para actuar en caso
de que no sea suficiente la prevencion contra inundaciones y avenidas, sobreexplotacion
de acuiferos, contaminacion de las aguas o erosion, y haya que enfrentarse a estos
graves problemas.

Si analizamos los resultados por cuestiones de integracion en lugar de por criterios,
descubrimos que hay grandes diferencias en el nimero de referencias encontradas,
pudiendo asi distinguir las cuestiones para las que existe una mayor capacidad de
gestion integrada. En el POT del Litoral de Huelva destaca por su nimero, y también por
el alcance de las medidas propuestas, las cuestiones de integracion: inundaciones y
avenidas y contaminacion de las aguas. Estas dos cuestiones coinciden con los mayores
retos agua-territorio existente en el @mbito de aplicacion del plan.
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En el POT Bahia de Cadiz, el numero de criterios de integracion para los que se ha
localizado alguna referencia tras su revision es escaso. Es llamativa la cantidad de
criterios informativos (Cl) a los que el plan no hace alusion, proporcionando una escasa
base sobre la que poder afianzar una gestion integrada agua-territorio: no reconoce el
consumo de la demanda agricola ni presenta la distribucién espacial de las hectareas
dedicadas a esta actividad en el momento de su redaccion, tampoco reconoce la
demanda de la industria no conectada ni la estacionalidad que caracteriza al
abastecimiento de poblaciones.

Si que existen numerosas medidas para prevenir la contaminacién de las aguas,
haciendo que este sea el criterio con un mayor nimero de referencias encontradas. En su
mayoria se orientan a la prohibicion de usos y actividades en zonas vulnerables y a la
implantacion de nuevas infraestructuras y sistemas de depuracién de las aguas
residuales. Asimismo son muy numerosas, las determinaciones que se realizan para
proteger la zonas habitadas y los usos susceptibles de afectacion que existan en las
zonas inundables y con riesgo de avenida.

Para la cuestiébn demanda agricola no aparece informacion de la situacion del regadio
actual (distribucion, consumos, limites de demanda...) pero que si se incluyen algunas
medidas para proteger la actividad en zonas tradicionales, como la prohibicién que
recoge la normativa de urbanizar en los suelos con interés productivo (art. 90).

También es muy relevante la falta de mencién a la sequia, ya que ni siquiera se
reconoce en el texto la existencia del fendmeno, a pesar de ser inherente a los entornos
con caracteristicas mediterraneas, como es el caso del ambito del plan. Tampoco se
responde a ninguno de los criterios incluidos en la cuestion “demanda industrial no
conectada”.

Del analisis del POT Costa Noroeste de Cadiz hay que destacar el elevado nimero
de criterios para los que se obtiene respuesta en sus textos, destacando las referencias a
los criterios informativos y el alcance que alguna de las determinaciones para criterios
estratégicos puede tener en una gestion integrada.

Sin embargo, al igual que ocurre en los otros dos planes analizados, existe un gran
desequilibrio en la relevancia con que se tratan los diferentes criterios. Destacan por el
detalle con que aparecen las limitaciones a los usos y actividades en zonas inundables, y
las medidas de prevencion ante este fendmeno y ante la contaminacion de las aguas. Por
lo contrario hay que sefalar el ultimo de los criterios de la tabla 4, ya que no se ha
reconocido ninguna medida a aplicar en situaciones de sequia.

Al considerar los resultados por cuestiones de integracion, descubrimos que el
tratamiento que se hace de las tres relativas a los principales usos del agua es muy
desigual:

- para la demanda agricola se han encontrado referencias relativas a cuatro de los
siete criterios,

- para el abastecimiento a poblaciones se han marcado en la tabla dos criterios con
referencias pero son de cardcter informativo y con escasa relevancia

- para la demanda de industrias no conectadas no se ha podido identificar
referencia a ninguno de los criterios incluidos en dicha cuestidn de integracion.
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En el caso de las cuestiones vinculadas a riesgos ambientales ocurre lo mismo,
estando las cuestiones de integracion “inundaciones y avenidas”, “sobreexplotacion de
acuiferos” y “contaminacion de las aguas” mas incorporadas en los textos que “el control
de la erosion” y la “gestion de la sequia”. Sin embargo un mayor niumero de referencias
no significa que exista una buena capacidad de gestion integrada, ya que en los tres
primeros casos las referencias se concentran en pocos criterios dejando otros de gran
relevancia sin respuesta, como son: las medidas de emergencia en caso de inundaciones
o la distribucion espacial y el volumen extraido de las captaciones de aguas
subterraneas.

El dltimo de los planes revisado (POT Levante de Almeria ), a pesar de no ser en el
gue se identifican referencias para un mayor numero de criterios de integracion, si es el
que cuenta con una mayor cantidad de criterios tratados en su normativa (sefialados en
la tabla 4 con X).

Si examinamos los resultados para este POT por cuestiones de integracion hay que
destacar la concentracion de gran parte de las referencias en: inundaciones y avenidas,
sobreexplotacion de acuiferos y contaminacion de las aguas. Coincidiendo asi con tres
problemas importantes agua-territorio a los que se enfrenta este ambito en la actualidad.
Si bien la distribucién de las determinaciones por criterios de integracién dentro de estas
cuestiones es desigual, existiendo por ejemplo numerosas medidas para prevenir las
inundaciones y avenidas y ninguna sobre como actuar en caso de que llegue a
producirse. Ademas en el caso de los acuiferos sobreexplotados, se identifican y se
exponen medidas de actuacion sobre ellos pero no se recoge ninguna medida para
prevenir el incremento de las masas de agua afectadas por este problema.

Otro de los grandes retos que tienen el &mbito de aplicacion de este plan es la gestion
de la sequia. Si bien es un fendmeno natural propio de &mbitos mediterraneos aparece
en este entorno con una mayor frecuencia y crudeza, agravada por el desarrollo de
actividades con grandes necesidades hidricas como son el turismo y la agricultura. Por
ello es llamativo haber encontrado una sola medida de aplicacion, y con escasa
trascendencia, en situaciones de sequia.

A partir de la revision de los cuatro POTs se pueden sefialar algunas similitudes
detectadas en el tratamiento que realizan de las cuestiones de integracion agua territorio:

- Escasa, casi nula, referencia a la demanda industrial no conectada. A pesar de
ser en los ambitos analizados el tercer uso del agua por el volumen de recursos
hidricos demando, en tres de los cuatro planes no cuenta con ninguna referencia y las
que aparecen en el POT del Litoral Occidental de Huelva corresponden a criterios
informativos.

- Insuficientes medidas para aplicar en situaciones de sequias. Esto es muy
significativo por ser ambitos con clima mediterraneo donde estos fendmenos aparecen
de forma recurrente, como ya se ha indicado en las valoraciones individuales de cada
POT. En dos de los planes analizados no se recoge ninguna disposicién y en otro
aparece tan soélo una, siendo el POT del Litoral Occidental de Huelva el Unico en el
que aparecen medidas especiales para el abastecimiento a poblaciones y la reserva
de determinados recursos para situaciones de sequia.

- Presentacion de numerosas medidas de prevencion contra inundaciones y
avenidas, sobreexplotacién de acuiferos y contaminacion de las aguas pero nulas
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alusiones a las actuaciones recomendables en caso de que la prevencion no sea

suficiente y aparezcan estas situaciones.

- Ausencia de referencias a los posibles escenarios futuros de las principales
actividades consumidoras de recursos hidricos, dificultando un minimo de anticipo a
futuros conflictos.

Sin embargo, a pesar de ser planes de la misma naturaleza, referidos a ambitos no
muy distantes espacialmente ni muy diferentes, y de haberse aprobado en fechas
proximas, en alguno de ellos aparecen indicios de una mayor capacidad de gestion
integrada agua-territorio que en otros no se observa. Hay que destacar:

- Las existencia de informacion para casi todos los criterios informativos en el POT
Costa Noroeste de Céadiz, lo que supone el establecimiento de una buena base sobre
la que asentar la gestién integrada.

- La respuesta exhaustiva a algunos de los criterios de integracion vinculados a la
demanda agricola, permitiendo el desarrollo de la actividad de forma respetuosa con la
realidad territorial y de los recursos hidricos.

- Lainclusion de datos referentes al Plan Hidrolégico reconociendo de este modo el
volumen de recursos hidricos disponibles que se puede destinar a cada actividad
consuntiva (agricultura, abastecimiento a poblaciones, industria...)

- La incorporacion de limitaciones en la normativa de los planes a los usos y
actividades que se pueden desarrollar en zonas inundables y con riesgo de avenidas.
De esta manera la planificacion territorial es afectada por una restriccion propia de la
planificacién hidroldgica y como tal se reconoce, suponiendo un pequefio avance hacia
una gestion mas integrada. Aparecen dichas limitaciones en los cuatro planes, aunque
en el POT Costa Noroeste y en el POT Levante de Almeria se encuentran en mayor
namero.

- La identificacién y localizacion espacial, en estos instrumentos de planificacion
territorial, de las aguas que se encuentran contaminadas y las que presentan riesgo
potencial (POT Costa Noroeste y en el POT Levante de Almeria). Asi como la
incorporacién de medidas para actuar en caso de contaminacién. Este ultimo criterio
se ha recogido en el POT Costa Noroeste de Cadiz aunque de forma meramente
testimonial, al incorporar en su normativa (art.43) que “la ordenacion debera [...]
garantizar la resolucion de las infraestructuras necesarias para eliminar los efectos de
la contaminacién sobre las aguas”.
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A pesar de existir desde la década de 1990, un importante consenso cientifico y
profesional a nivel mundial sobre la necesidad de gestionar conjuntamente los recursos
hidricos y el territorio, los avances realizados son escasos. Entre dichos avances hay que
destacar el reconocimiento de esa necesidad en algunos textos normativos como la DMA
a nivel europeo, y la incorporacion de determinados principios en materia de aguas que
suponen un fuerte impulso a esa gestion integrada: sostenibilidad, recuperacion de
costes, buen estado ecolégico de todas las masas de agua...

La propuesta de un método para diagnosticar la situacion actual en &mbitos concretos,
basandose en los documentos de planificacion, puede ser una de las lineas que ayuden a
avanzar en términos operacionales hacia la gestién integrada agua-territorio. En esta
comunicacion se ha sugerido un procedimiento basado en tres aspectos (capacidad de
gestién integrada de los planes, coherencia entre planes aplicables a un mismo territorio,
ajuste de las determinaciones de los planes con la dindmica real), aunque por
limitaciones de espacio solo se ha desarrollado la metodologia para valorar la capacidad
de gestion integrada agua-territorio en los planes vigentes, aplicAndose posteriormente a
modo de ejemplo a cuatro &mbitos andaluces.

Se han identificado 10 cuestiones de integracion agua-territorio de caracter ambiental-
territorial, y se han generado después 40 criterios Utiles para valorar la integracion. A
continuacion se han utilizado en la evaluacion de los POT vigentes en los dmbitos de
estudio seleccionados.

En el balance de la capacidad de gestidon integrada agua-territorio de los planes
subregionales Litoral Occidental de Huelva, Bahia de Cadiz, Costa Noroeste de Cadiz y
Levante de Almeria, se ha descubierto el desigual tratamiento que se ofrece a las
cuestiones de integracion. Se consideran en mayor nimero y con mas detalle los criterios
relativos a riesgos ambientales vinculados al agua, que los criterios asociados a las
actividades consuntivas de recursos hidricos.

También se han puesto de manifiesto algunos rasgos de los planes subregionales que
pueden ser el punto de inflexion a partir del que se incremente la capacidad de gestién
integrada de dichos documentos, como las limitaciones espaciales que aparecen en
alguno de los planes para el desarrollo de futuros regadios, la restriccibn de usos y
actividades en zonas inundables y la introduccién de informacion basica relacionada con
los recursos hidricos. Asimismo se han detectado grandes deficiencias como es la
ausencia, casi completa, de medidas de gestion para situaciones de sequia.

Sin embargo, los resultados obtenidos en el balance de la capacidad de gestion
integrada de los planes hay que considerarlos con cautela, al ser s6lo uno de los
aspectos a tener en cuenta en la valoracién de la integracion agua-territorio. Y es que
pueden darse circunstancias donde para una determinada cuestion, el balance de la
capacidad de integracion parezca elevado vy, por falta de coherencia con otros planes o
por desajuste entre la realidad territorial y lo planificado, el resultado no sea el deseado.
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