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Resumen

El presente trabajo aborda las consecuencias del cambio climatico so-
bre las aguas, centrando el estudio en la manifestacion de estas con-
secuencias en las sequias e inundaciones. Partiendo de la realidad de
un incremento de los periodos de sequia y los fendmenos de lluvias
torrenciales, causantes de graves inundaciones, se examina la respues-
ta dada por los poderes publicos para hacer frente a estos riesgos. Se
destaca la pluralidad de normas y documentos elaborados con este fin,
y la complejidad normativa y competencial para lograr una actuacion
eficaz. Se aborda la posible responsabilidad patrimonial administrativa
por danos derivados de inundaciones, y se concluye el estudio con unas
reflexiones finales en las que se destaca la necesidad de una coordi-
nacion interadministrativa para hacer frente a los retos que genera el
cambio climatico.

Palabras clave: cambio climdtico; derecho humano al agua, inundaciones;
sequia; coordinacion interadministrativa.

Climate change and its impact on water rights
Abstract
This article examines the consequences of climate change on water

resources, with a particular focus on how these impacts manifest
through droughts and floods. It highlights the increasing frequency
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and intensity of droughts, as well as torrential rainfall events that
result in severe flooding. The article explores the responses of public
authorities to these risks, emphasizing the complexity of requlatory
frameworks and the challenges posed by overlapping competencies
in achieving effective action.

Additionally, the article delves into potential administrative liability
for damages caused by floods. The article concludes by underscoring
the urgent need for inter-administrative coordination to address the
multifaceted challenges posed by climate change.

Keywords: climate change; human right to water; floods; drought; inter-
administrative coordination.

1
Introduccién

El agua es un bien esencial para la vida del hombre. El hombre necesita el
agua para poder vivir, pero también para producir bienes que le sirven de
alimento, y para hacer funcionar las industrias.

Esta realidad ha tenido su claro reflejo en el derecho, que se ha ocu-
pado desde sus origenes de los problemas vinculados al uso y cuidado del
agua.

Desde finales del siglo XX el acceso al agua y su saneamiento ha sido
objeto de una fuerte reivindicacion social. Los graves problemas del acceso
al agua son conocidos. El 71 % de la superficie de la tierra estd cubierta de
agua, pero solo el 2 % es para el consumo humano. 2100 millones de perso-
nas viven sin agua en sus hogares, y en el ano 2030 el mundo se enfrentara
a un déficit de agua del 40 % debido al cambio climatico.

La comunidad internacional ha hecho reiteradas Ilamadas de atencion
sobre este problema. Desde la Conferencia del Mar del Plata sobre el agua,
en 1977, hasta la Conferencia de Dublin y su declaracion sobre el agua y el
desarrollo sostenible, en 1992, la Declaracion del Milenio del 2000 o la Decla-
racion Europea por una cultura del agua del ano 2005.

Esta preocupacion llevé a crear en el ordenamiento internacional el de-
recho al agua, como un nuevo derecho emergente con el que hacer frente a
los retos y necesidades de las sociedades contemporaneas. La construccion
de este derecho la podemos encontrar en la Conferencia Europea “Ciuda-
des por los derechos humanos”, de 2006, en la que se acordd incluir una



enmienda a la Carta Europea de Derechos Humanos en la Ciudad en la que
se reconociera que toda persona tiene derecho al acceso al agua potable y
al saneamiento.

Este proceso culmind con la Resolucién 64/292, de 28 de julio de 2010,
de la Asamblea General de Naciones Unidas, en la que se reconocio6 el de-
recho humano al agua, como un derecho humano esencial para el pleno
disfrute de la vida y de todos los restantes derechos'.

Desde esta perspectiva el derecho del agua se ha ocupado principal-
mente del consumo de agua dulce por la poblacidn, declarando que este
bien es un bien de dominio publico y que el suministro de agua a la pobla-
cién es un servicio publico.

A esta preocupacioén, que incide en la normativa que determina los di-
versos usos del agua, posteriormente se anadid la preocupaciéon medioam-
biental, al tomar conciencia de que el medio ambiente es fundamental para
el ciclo del agua y una parte integral de todos los aspectos de la gestion hidri-
ca. Toda el agua se origina en el medio ambiente y vuelve al medio ambiente.

La preocupacion medioambiental atiende principalmente a la conta-
minacioén de las aguas, una contaminacién que puede proceder de diver-
sas fuentes, ya que puede deberse a vertidos legales e ilegales de fabricas,
o de plantas de tratamiento de aguas imperfectas, o a vertidos de basura
—especialmente de residuos plasticos—. El Pacto Verde Europeo establecid
entre sus finalidades el lograr una contaminacién cero para un entorno sin
sustancias toxicas, y la Comisidn Europea adoptd en 2021 un plan de accién
‘contaminacioén cero” para el aire, el aguay el suelo.

Disponer de un medio ambiente adecuado obliga a cuidar el agua y
también a establecer caudales ecoldgicos, con el fin de asegurar el agua
necesaria para preservar los valores ecoldgicos en el propio cauce. De este
modo se trata de garantizar los habitats naturales en los que se desarrollan
la floray la fauna, asegurar la funcion ambiental de dilucion de los contami-
nantes y preservar el paisaje.

A las anteriores preocupaciones el cambio climatico ha anadido otras
nuevas, que requieren otro tipo de respuestas? El cambio climatico pue-

1. Las Naciones Unidas, Derechos Humanos, ONU Habitat y la OMS publicaron en marzo
de 2011 el Folleto Informativo n.° 35, “El derecho al agua”. EI Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas aprobd la Observacion General 2015, en la que se afir-
mo: “El derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer de agua suficiente, salubre,
aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico”. Sobre el derecho humano al
agua, vid. Embid Irujo (2005); Ortega y Lopez (2015); Burgos Garrido (2021: 21); Rodriguez Florido
(2024); Vilaseca (2024).

2. En el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico se dice que “el cambio climatico
ya es una realidad y sus impactos se muestran en todas las regiones del planeta, a través de un
conjunto cada vez mas amplio de sefales. Los datos que aporta la observacion sistematica son
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de definirse como un proceso de calentamiento del planeta por causas
antropdgenas, un proceso de calentamiento global debido en gran parte
a la accién humana y que tiene una incidencia directa en las aguas. El
cambio climatico altera el ciclo natural del agua®. Cuando el clima varia, las
sequias, las inundaciones, el deshielo de los glaciares, el aumento del nivel
del mary las tormentas se intensifican con graves consecuencias®. El dere-
cho debe atender y dar respuesta a esta nueva situacion. Pero, como se ha
dicho, “la relacion entre derecho y cambio climatico constituye una cues-
tion eminentemente compleja, dinamica y dificil, como lo es el contexto
en el cual esta se desarrolla abarcando aspectos cientificos, econdmicos,
juridicos y politicos™.

En el documento del MITECO “Orientaciones Estratégicas sobre Agua
y Cambio Climatico”, de julio de 2022, se afirma lo siguiente: “Resulta indu-
dable que durante los proximos anos la gestion del agua va a venir deter-
minada por los impactos que el cambio climatico va a provocar sobre las
precipitaciones y las temperaturas, e indirectamente sobre el estado de los
ecosistemas hidricos. Todos estos factores van a tensionar los problemas ya
existentes en relacidn con la gestidn del agua, por lo que la adaptacion al
cambio climatico en materia de recursos hidricos se tiene que convertir en
el eje vertebrador de las estrategias de transicion del sector del agua ha-
cia un escenario de incremento de la seguridad hidrica, de restauracién de
nuestras masas de agua y de incremento de su resiliencia. Como pronosti-
can los modelos climaticos, amplias zonas de nuestro pais resultan especial-
mente vulnerables al cambio climatico, no sélo en relacién a la reducciéon
de los recursos hidricos, sino también en relacién con su variabilidad, que va
a verse incrementada, por lo que el escenario completo seria el de menos
agua disponible, mas inundaciones y mas sequias”.

contundentes. La Agencia Estatal de Meteorologia (AEMET) recoge, en el Open Data Climatico,
las evidencias mas relevantes de los impactos del cambio climatico en Espafia en los ultimos
40 anos y pone de manifiesto que hay ya mas de 32 millones de personas que sufren de ma-
nera directa sus consecuencias. Se confirma un escenario de cambio climatico con efectos tan
visibles como la expansidn de los climas semidridos, el alargamiento de los veranos (practica-
mente 5 semanas mas que a comienzos de los afnos 80), mas dias de olas de calor y noches
tropicales o el aumento de la temperatura superficial del Mediterrdneo de 0,34 °C por década.
Los datos muestran que las grandes ciudades y la costa mediterranea —pilares fundamentales
de la riqueza de nuestro pais— sufren los efectos de forma especialmente intensa, lo que les
convierte en entornos especialmente vulnerables al cambio climatico”.

3. Salinas Alcega (2024) afirma: “El agua, dado su caracter de recurso vital, se presenta como
un ambito de especial trascendencia en cuanto a los impactos del cambio climatico”.

4. Como ha dicho Arrojo Agudo (2024: 8): “Los problemas, por tanto, no surgen por reduc-
cion de las precipitaciones medias, sino por cambios en los patrones pluviométricos, presididos
por la creciente variabilidad de las precipitaciones, con el consiguiente incremento de riesgos,
tanto de sequia como de fuertes lluvias, lo que, sin duda, dificulta y dificultara el acceso al agua
potable para quienes viven en situaciones de mayor vulnerabilidad y pobreza”.

5. Martin (2024: 29).



Lo cierto es que este problema ya habia sido anunciado® y se habian
adoptado medidas para hacerle frente, tanto a nivel internacional como
interno’. El 25 de septiembre de 2015, los lideres mundiales adoptaron 17
objetivos globales para erradicar la pobreza, proteger el planeta y asegurar
la prosperidad para todos como parte de una nueva agenda de desarrollo
sostenible, conocidos como los Objetivos de Desarrollo Sostenible, ODS. En
el ODS 6 se fijé como objetivo “garantizar la disponibilidad y la gestidn sos-
tenible del agua y el saneamiento para todos”, proponiendo para alcanzar
este fin diversas medidas: “Es necesario colocar el agua en el centro de las
agendas politicas y sociales y trabajar conjuntamente en garantizar el equi-
librio hidrico desde diferentes enfoques: administrativo, regulatorio, educa-
cional, empresarial y tecnoldégico. Se deben impulsar cambios tecnolégicos
gue favorezcan la economia circular. De forma particular la reutilizacién del
agua de modo que deje de ser un residuo después de su primera utilizacion
y se convierta en un nuevo recurso. También es necesario recurrir a la digita-
lizacidn para conocer el consumo real de agua y las fugas de agua y poder
actuar en consecuencia”.

El Parlamento Europeo declard formalmente la situacién de emergen-
cia climatica en virtud de una resolucion de 28 de noviembre de 2019, pi-
diendo a las instituciones comunitarias, a los Estados miembros y a todos los
agentes mundiales la adopcién urgente de medidas concretas para comba-
tir y contener la amenaza que supone el cambio climatico. Poco después,
el Consejo de Ministros de 21 de enero de 2020 adoptd una decisidon similar
para Espana, incorporando una relacion de mediditas a adoptar y acciones
a emprender para hacer frente al desafio que ello supone®.

El Informe del Grupo Intergubernamental de expertos sobre el cambio
climatico de 2023 advierte de que las consecuencias del cambio climatico
se amplian, y con ello aumentan ‘los peligros relacionados con el agua, au-
mentando las amenazas a su disponibilidad y calidad debido al incremento

6. Enla primavera de 1968 un pequeno grupo de personas, de cientificos y politicos crea-
ron el Club de Roma. Se trata de una organizacidon no gubernamental fundada en Roma,
cuyos miembros estaban preocupados por asegurar la salud del planeta a largo plazo. Ese
club encargd el conocido informe: “Los limites al crecimiento”, publicado en 1972, que ha te-
nido varias actualizaciones. En ese informe se advertia que los recursos del planeta son limi-
tados; por consiguiente, el desarrollo tiene sus limites. Ello dio lugar al inicio del movimien-
to politico en defensa del medio ambiente. Las predicciones del informe original fueron
consideradas en su dia como alarmistas. Pero en 2014 fueron revisadas por la Universidad
de Melbourne, y comprobaron que casi todas las previsiones se han cumplido con mucha
exactitud. El ultimo de los informes realizado por el Club de Roma efectia “una proyeccion
para los proximos 40 anos”, y sigue insistiendo en la necesitad de limitar el crecimiento para
frenar el cambio climatico.

7. Martin (2024: 32-46). .

8. Tomo estas referencias de lo recogido en la nota 48 del trabajo de Alvarez Fernandez
(2024).
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del calentamiento global. Esto repercute en los sectores agricola y energéti-
co, en la integridad de los ecosistemas y las cuencas pluviales que se nutren
del deshielo, los glaciares, la disponibilidad de aguas subterraneas y el alma-
cenamiento de aguas superficiales. Muchas zonas se volverdn mas secas vy,
por otro lado, aumentara el riesgo de inundaciones”.

A nivel interno la Ley de cambio climatico y transiciéon energética 7/2021,
de 20 de mayo®, dedica exclusivamente su articulo 19 a la consideracién del
cambio climatico en la planificacion y gestion del agua. Como senala el
documento del MITECO “Orientaciones Estratégicas sobre Agua y Cambio
Climatico”, de julio de 2022, la ley plantea como objetivos de las politicas
climaticas e hidroldgicas la seguridad hidrica para las personas, la biodiver-
sidad y las actividades socioeconémicas y el incremento de la resiliencia.
Una seguridad hidrica que debe alcanzarse de acuerdo con la jerarquia de
usos que establecen los planes hidroldgicos de demarcacioén, y reduciendo
la exposicion y vulnerabilidad al cambio climatico, teniendo en cuenta que
el régimen de caudales ecoldgicos no se define como otros usos del agua
en competencia, sino como una restriccion previa a los usos del agua dentro
del sistema de gestion del agua de cada cuenca hidrografica.

Con posterioridad a la citada ley se aprobd el Plan Nacional de Adap-
tacion al Cambio Climatico 2021-2030. En su apartado 7.3 se recogen las
medidas relativas al agua:

“73. AGUA Y RECURSOS HIDRICOS

— Evaluar los impactos y riesgos ecoldgicos, sociales y econdmicos deri-
vados de los efectos del cambio climatico sobre los recursos hidricos
y los ecosistemas acuaticos asociados.

— Profundizar en la integracion del cambio climatico en la planifica-
cidn hidroldgica y la gestion del ciclo integral del agua, dando espe-
cial prioridad a la gestidon de eventos extremos (sequias e inundacio-
nes).

— Reducir el riesgo, promoviendo practicas de adaptacién sostenibles,
gue persigan objetivos multiples, en materia de uso y gestion del
agua, asi como sobre los eventos extremos.

- [.In

Dentro de los efectos mas visibles y preocupantes del cambio clima-
tico en Espana destacan las sequias y las inundaciones’®. En el Informe
GREENPEACE 2023, Sequias y lluvias torrenciales, se afirma: “Espana es el

9. Loépez Ramodn (2021). Afirma este autor que la ley se parece mas a un plan de actuacion
gubernamental que a una norma juridica, pero se establecen medidas de adaptacién al cam-
bio climatico y remisiones para elaborar el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico.

10. Embid Irujo (2018b).



segundo pais con Mmas estrés hidrico de Europa y con el 75% de su territorio
en riesgo de desertificacion. Existe un fuerte consenso en las proyecciones
climaticas futuras con sequias diez veces peores que las actuales. Las ciuda-
des del sur de Europa, incluidas muchas regiones de Espafa, experimen-
taran un aumento de las condiciones de sequia. Los periodos prolongados
de sequia y calor reduciran la disponibilidad de agua dulce y amenazaran
los rendimientos agricolas. Esto, a su vez, puede conducir a la escasez de
agua y al aumento de los precios de los alimentos. En las ultimas décadas,
muchas partes de Espana, especialmente en el sur y centro peninsular, han
experimentado una disminucion en la cantidad de lluvia (o nieve) que cae
cada ano. Y, cuando llueve, muchas veces lo hace de forma torrencial, sin
gue podamos aprovechar el agua que cae y causando estragos. Asi podrian
comportarse las precipitaciones en los préoximos anos: Menos lluvias pero
mas intensas. La tendencia general proyectada para Espana (y en el resto del
area mediterranea) es de menores precipitaciones, concentradas en menos
eventos pero mas intensos y, por tanto, con mayor riesgo de provocar dafos.
Aumento de inundaciones. Incremento de la variabilidad. El cambio clima-
tico también afectara la variabilidad de las precipitaciones en nuestro pais.
Esto significa que la variabilidad de un ano a otro aumentara, lo que dara
como resultado temporadas o anos secos y lluviosos mas extremos, afec-
tando a los ecosistemas, la agricultura y otras actividades socioecondémicas”.

2
Cambio climatico. Sequias e inundaciones

Como hemos visto, el cambio climatico incide directamente en el aguay los
Gobiernos tratan de hacer frente a esta realidad con diversas medidas. En
el documento del MITECO ya citado, “Orientaciones Estratégicas sobre Agua
y Cambio Climatico”, de julio de 2022, se identifican los retos en la gestidon
del agua para hacer frente al cambio climatico y se establecen las lineas de
accidn para superar estos retos (paginas 16 a 20). Dentro de estas lineas de
actuacién centraremos nuestra atencion en la gestién de las sequias y las
inundaciones, problemas de especial gravedad en Espana'.

En algunos rios de Europa central estan empezando a aparecer las lla-
madas piedras del hambre. Son rocas en el lecho fluvial que estan talladas

1. En el documento de PWC: “Estimacion del déficit de inversiones en el ciclo urbano del
agua en Espana’, de mayo de 2024, en las paginas 27 y ss., se analiza la incidencia del cambio
climatico en la situacion hidrica de Espaia.
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con inscripciones que solo son visibles cuando el caudal baja a minimos his-
toricos, y advierten de |la gravedad de la situacion. En una de estas piedras, en
el rio Elba, se ha vuelto a leer un tragico mensaje escrito hace siglos: “wenn du
mich siehst, dan weine”, es decir, “si me ves, llora”. En Espana las piedras del
hambre hace tiempo que son visibles en nuestros cauces fluviales™.

Por otro lado, el fendmeno de las inundaciones también estd muy pre-
sente en Espana, en particular en determinadas temporadas y zonas geo-
graficas. La reiteracion en el tiempoy la intensidad de las lluvias torrenciales
se han ido incrementando. La reciente DANA que azoté Valencia es un claro
ejemplo.

Las sequias e inundaciones se califican de riesgos a los que hay que
hacer frente. Estos riesgos derivan de fendmenos naturales ante los que el
derecho se habia situado al margen. Pero como se ha dicho', hoy el derecho
si se ocupa de fendmenos naturales como los derivados del agua, ya sea su
escasez o su exceso incontrolado.

Desde un planteamiento juridico el agua puede concebirse como un
peligro (una fuente, una situacion o un acto que puede ocasionar un po-
tencial dano) o un riesgo (la probabilidad de que un hecho peligroso con-
creto ocurra y la gravedad de sus consecuencias). Mientras el peligro es el
potencial inminente de causar un mal, el riesgo es la probabilidad de que
suceda'. El cambio climatico ha convertido el peligro asociado al agua en
un riesgo. El riesgo puede ser la escasez de agua o, por el contrario, un ex-
ceso de las lluvias torrenciales. El desarrollo, el continuo crecimiento, obliga,
como dijo Ulrich Beck, a tener que lidiar con peligros e inseguridades indu-
cidos e introducidos por la propia modernizacién. Frente a los riesgos hay
gue adoptar la gestidon de riesgos de tipo preventivo, y a su vez, prever la ges-
tion del riesgo en los casos en que el mismo sea una realidad y cause danos.

3
Cambio climatico y sequia

El concepto de sequia no es un concepto univoco. De acuerdo con Arana y
Miranzo, podemos entender que el concepto de sequia, en sentido estricto,

12. Sobre las piedras del hambre, vid. Burgos Garrido (2021: 45).

13.  Esteve Pardo (2021). “El derecho se habia situado al margen de la naturaleza y sus proce-
S0s, pero esta postura estd cambiando y en las ultimas décadas se advierte como el derecho se
implica de manera resuelta en el tratamiento de fendmenos vinculados a procesos naturales
como la sequia y las situaciones de escasez de agua”. Lo mismo puede decirse de las inunda-
ciones.

14. Sobre la distincidon entre peligro y riesgo puede verse Conde Antequera (2015: 70-71).


https://es.wikipedia.org/wiki/Modernizaci%C3%B3n

hace referencia a un evento impredecible y marcadamente temporal, debi-
do a una falta puntual de disponibilidad de agua, mientras que nos referire-
mMos a la escasez de agua como un escenario en el que la demanda supera
la oferta de agua, ya no con caracter extraordinario y temporal, sino de una
forma periddica, ciclica o con vocacion de permanencia®.

A.- En la normativa europea se ha prestado escasa atencion a esta pro-
blematica. Como se ha dicho'®, no se ha adoptado en el seno de la Unién
Europea una estrategia comun, ni mucho menos una norma juridica que
imponga obligaciones a los Estados miembros a este respecto. El tratamien-
to de este riesgo se limita a una comunicacion de la Comision del ano 2007
gue insta, esencialmente, a un uso Mmas eficiente de los recursos para lograr
el ahorro de agua, y promueve la elaboracién de planes de gestion de se-
quias”. Ahora bien, si es cierto que en este documento, aun cuando no tiene
en cuenta el cambio climatico en sentido estricto, ya se toma conciencia de
la necesidad de implantar un modelo de gestién de agua mas sostenible,
basado en la demanday en su control mas que en la oferta, de manera que
la ampliacion de las infraestructuras hidraulicas sea excepcional y solo cuan-
do se hayan agotado otras opciones.

B.- A nivel estatal, para hacer frente a las situaciones de sequia o de
escasez, el legislador si que ha adoptado diversas medidas. El Plan Hidrolo-
gico Nacional, recogido en la Ley 10/2001, establece en su articulo 2.1, apar-
tados b) y d), los siguientes objetivos de la ley: “b) Gestionar la oferta del
agua y satisfacer las demandas de aguas presentes y futuras a través de un
aprovechamiento racional, sostenible, equilibrado y equitativo del agua, que
permita al mismo tiempo garantizar la suficiencia y calidad del recurso para
cada uso y la proteccién a largo plazo de los recursos hidricos disponibles”;
d) “Optimizar la gestion de los recursos hidricos, con especial atencion a los
territorios con escasez, protegiendo su calidad y economizando sus usos, en
armonia con el medio ambiente y los demas recursos naturales”.

15. Aranay Miranzo (2021: 22) y Burgos Garrido (2021: 44-61).

16. Alvarez Ferndndez (2024). Este completo trabajo contiene en su nota 23 una amplia bi-
bliografia sobre cambio climatico y sequia.

17. Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo: “Afrontar el desafio
de la escasez de agua y la sequia en la Unién Europea”, de 18 de julio de 2007 [COM(2007) 414
final]. En esta comunicacion ya se contemplaba la necesidad de aprobar una estrategia euro-
peay se proponia la creacion de un Observatorio Europeo de la Sequia (EDO por sus siglas en
inglés), que no fue puesto en marcha hasta el afio 2022. La Comunicacion fue revisada a través
de la Comunicaciéon de la Comisiéon al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones: “Informe sobre la revision de la politica europea de
lucha contra la escasez de agua y la sequia”, de 14 de noviembre de 2012 [COM(2012) 672 final].
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Estos objetivos pretenden conseguir una buena gestidén del agua que
evite su escasez, y que permita estar preparados para épocas de sequia, pre-
viendo el establecimiento de un sistema global de indicadores hidrolégicos,
e imponiendo por otro lado a los organismos de cuenca la elaboracién de
planes especiales de actuacion en situaciones de alerta y eventual sequia'®.
En estos planes se diferencian las consecuencias y los modos de actuar
frente a sequias prolongadas o de escasez coyuntural’® (remitiéndose a los
planes hidroldgicos el tratamiento de la escasez permanente). En términos
generales puede afirmarse que sus previsiones se han revelado insuficientes
y no resultan operativas en situaciones especialmente agravadas y extraor-
dinarias como las actuales.

Por su parte, el articulo 27 de la misma ley se refiere directamente a
la sequia al establecer las actuaciones a llevar a cabo para la gestiéon de las
sequias:

“1. El Ministerio de Medio Ambiente, para las cuencas intercomunitarias,
con el fin de minimizar los impactos ambientales, econdmicos y socia-
les de eventuales situaciones de sequia, establecera un sistema global
de indicadores hidrolégicos que permita prever estas situaciones y que
sirva de referencia general a los Organismos de cuenca para la decla-
racion formal de situaciones de alerta y eventual sequia, siempre sin
perjuicio de lo establecido en los articulos 12.2 y 16.2 de la presente Ley.
Dicha declaraciéon implicara la entrada en vigor del Plan especial a que
se refiere el apartado siguiente?®.
2. Los Organismos de cuenca elaborardn en los dmbitos de los Planes
Hidrologicos de cuenca correspondientes, en el plazo maximo de dos
anos desde la entrada en vigor de la presente Ley, planes especiales de
actuacion en situaciones de alerta y eventual sequia, incluyendo las re-
glas de explotacion de los sistemas y las medidas a aplicar en relacion
con el uso del dominio publico hidraulico. Los citados planes, previo
informe del Consejo de Agua de cada cuenca, se remitiran al Ministerio
de Medio Ambiente para su aprobacion.

3. Las Administraciones publicas responsables de sistemas de abaste-

cimiento urbano que atiendan, singular o mancomunadamente, a una

18. Como ha dicho Pallarés Serrano (2024: 31), “la gran mayoria de las medidas de adapta-
cion al cambio climatico en materia de aguas se deberian ver reflejadas directa o indirecta-
mente en la planificacién hidroldgica”.

19. De acuerdo con los planes especiales de sequia, la sequia prolongada se refiere a la dis-
minucién de precipitacion y de los recursos hidricos en régimen natural y sus consecuencias
sobre el medio natural, mientras que la escasez coyuntural alude a problemas temporales de
falta de recursos para la atencidn de las demandas de los distintos usos del agua.

20. Vid. Aranay Miranzo (2021: 50-51).



poblacién igual o superior a 20.000 habitantes deberdn disponer de un

Plan de Emergencia ante situaciones de sequia. Dichos Planes, que se-

ran informados por el Organismo de cuenca o Administracion hidrauli-

ca correspondiente, deberan tener en cuenta las reglas y medidas pre-
vistas en los Planes especiales a que se refiere el apartado 2, y deberan
encontrarse operativos en el plazo maximo de cuatro anos.

4. Las medidas previstas en los apartados 1y 2 del presente articulo po-

dran ser adoptadas por la Administracion hidraulica de la Comunidad

Auténoma, en el caso de cuencas intracomunitarias”.

El precepto transcrito establece la necesaria informacién, y la adop-
cion, por parte de los organismos de cuenca, de planes especiales para
las cuencas intercomunitarias en el plazo de dos anos desde la entrada
en vigor de la ley, permitiendo que las mismas medidas puedan ser adop-
tadas por las Administraciones autondmicas en caso de cuencas intraco-
munitarias?. Se impone también la obligacién de disponer de un plan de
emergencia ante situaciones de sequia para todas las entidades responsa-
bles de sistemas de abastecimiento urbano para poblaciones de mas de
20 000 habitantes, planes que deberian estar operativos en un plazo de
cuatro anos?,

De acuerdo con este mismo articulo 27 de la Ley 10/200], estos planes,
con sus sistemas de indicadores hidrolégicos, son los que sirven de referencia
a los organismos de cuenca para la declaracién formal de situaciones de alerta
y eventual sequia. De esta forma, el Plan Hidrolégico Nacional enmarco estas
previsiones en la necesidad de minimizar los impactos ambientales, econémi-
cos y sociales generados por las situaciones de sequia, pero sin tener en cuenta
la evolucion de este fendmeno como consecuencia del cambio climatico. Es en
el segundo ciclo de estos planes especiales de sequia donde ya se contempla
el cambio climatico como factor agravante y acelerante de este fendmeno?.

C.- En lo que respecta a la normativa estatal hay que destacar en se-
gundo lugar el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de la Planificacion Hidroldgica. Su articulo 18 destaca la impor-
tancia de la planificaciéon hidroldgica para paliar los efectos de la sequia, y en
este sentido establece lo siguiente: “En caso de sequias prolongadas podra

21. Sobre el Plan Hidrolégico Nacional y normas autonémicas vid. Arana y Miranzo (2021: 47-57).

22. Sobre estos planes, su naturaleza y modo de aprobacion, puede consultarse Arana y
Miranzo (2021: 107-149). En relaciéon con el mundo local y las medidas que ha adoptado en su
lucha contra la sequia y la escasez puede consultarse Burgos Garrido (2021: 79-90; 2022). En
concreto, en estos planes se hace referencia a las restricciones al consumo, limitaciones del uso
del agua con destino a riego, limpieza y piscinas.

23. Alvarez Fernandez (2024).
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aplicarse un régimen de caudales menos exigente siempre que se cumplan
las condiciones que establece el articulo 38 sobre deterioro temporal del
estado de las masas de agua. Esta excepcidon no se aplicara en las zonas
incluidas en la red Natura 2000 o en la Lista de humedales de importancia
internacional de acuerdo con el Convenio de Ramsar, de 2 de febrero de
1971. En estas zonas se considerara prioritario el mantenimiento del régimen
de caudales ecoldgicos, aunque se aplicara la regla sobre supremacia del
uso para abastecimiento de poblaciones”.

La Ley de Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001) impuso la revisidon
temporal de los planes hidroldgicos. El Real Decreto 35/2023, de 24 de ene-
ro, aprobd la revision de planes hidroldgicos de diversas demarcaciones hi-
drolégicas para el periodo 2022-2027, considerando las diversas nhormas a
tener en cuenta (la exposicion de motivos del citado Real Decreto 35/2023
expone la larga serie de normativa a considerar)®.

24, ElReal Decreto 35/2023 ha sido objeto de diversas impugnaciones, por partidos politicos
(VOX), asociaciones ecologistas, comunidades de usuarios de aguas subterraneas, ayuntamien-
tos, comunidades de regantes, la Generalitat Valenciana y el Canal de Isabel Il. El Tribunal Su-
premo ha desestimado todos los recursos (SSTS 20 de mayo 2024, rec. 480/2023; 5 de junio de
2024, rec. 338/2023; 2 de octubre de 2024, rec. 497/2023; 21 de octubre de 2024, rec. 422/2023;
29 de octubre 2024, recs. 515y 416/2023; 7 de noviembre de 2024, rec. 494/2023; 3 de diciembre
de 2024, rec. 428/2023). Las sentencias analizan el contenido de los diferentes planes hidrolé-
gicos impugnados, con especial atencién al contenido de la Memoria de Analisis de Impacto
Normativo, MAIN, y a la fijacion del caudal ecolégico. Destacamos dos sentencias. La Sentencia
991/2024, de 5 de junio, recurso ordinario 388/2023, desestimo el recurso interpuesto por la
Generalitat Valenciana. La sentencia fija el concepto de caudal ecoldgico y la finalidad perse-
guida con su establecimiento (‘evitar la degradacién ambiental del curso de agua, su cauce y
su ribera”). Ahade que la limitacion previa a los flujos del sistema de explotacion operarad con
caracter preferente a los usos contemplados en el sistema, constituyendo una carga que todos
los titulares tienen el deber de respetar. También es de singular interés la sentencia de la que
da cuenta la noticia de “Poder Judicial Espana” publicada el 20 de diciembre de 2024 (no dis-
ponemos del texto de la sentencia al cerrar este articulo). En dicha noticia se afirma que “la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo ha desestimado el recurso interpuesto
por la Letrada de la Comunidad de Madrid, en la representacidon que ostenta del Ente Publico
Canal de Isabel II, frente al Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, por el que se aprueba la revi-
sion de los planes hidroldgicos del Tajo y otras demarcaciones hidrograficas”.

La sentencia rechaza todas las impugnaciones realizadas por la recurrente tanto sobre la
implantacion de caudales ecoldgicos incluida en el Plan Hidrolégico del Tajo como sobre los
porcentajes minimos de reduccion de la carga contaminante que contempla.

Asimismo, rechaza que el Real Decreto introduzca una prevalencia del régimen de caudales
ecoldgicos en los supuestos de existencia de legislacion prevalente —Red Natura o la Lista de
Humedales de Importancia Internacional— aun cuando se trate de agua destinada al abasteci-
miento a la poblacién, en contra de lo que sostiene el Canal.

En ese sentido, el tribunal destaca que el precepto cuestionado en este sentido, que es el
articulo 11.6, relativo a los embalses o azudes para abastecimiento de poblaciones, no hace sino
dar cumplimiento a la regla prioritaria de respetar en todo caso el abastecimiento de poblacio-
nes con preferencia sobre el régimen de caudales ecoldgicos, al limitar dichos caudales, en su
primer inciso, al régimen de entradas naturales al embalse y permitir, asimismo, su reduccién
en el supuesto contemplado en el segundo inciso.

“No es necesaria la expresa referencia en el precepto impugnado a esta preferencia del abas-

tecimiento de poblaciones sobre el régimen de caudales ecoldgicos —como parece preten-

der la parte— para que despliegue plenamente sus efectos dicha prevision contenida”.



D.- Otra medida legislativa para combatir las sequias es la Ley 1/2018, de 6
de marzo, por la que se adoptan medidas urgentes para paliar los efectos pro-
ducidos por la sequia. El preambulo de la Ley reconoce la gravedad del pro-
blema de la sequia y la importancia de los planes hidrolégicos: “Desde el ano
2007, las situaciones de sequia hidroldgica en las demarcaciones hidrografi-
cas intercomunitarias, se gestionan mediante los Planes especiales ante situa-
ciones de alerta y eventual sequia, aprobados por la Orden MAM/698/2007,
de 21 de marzo, y posteriormente modificados por el Real Decreto 1/2016, de
8 de enero, por el que se aprueba la revisidon de los Planes Hidroldgicos de las
Demarcaciones Hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta,
Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espanola de las demarcaciones hidrogra-
ficas del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro".

La Ley 1/2018 es una ley fundamentalmente de ‘fomento”, ya que su
contenido general es establecer medidas de apoyo a los sectores agricola 'y
ganadero afectados por la sequia (conceder ayudas, ventajas fiscales, plan
de seguros, préstamos del ICO)>.

E.- La Ley 7/2021, de cambio climatico y transicién energética, solo de-
dica un articulo, el 19, al tema del agua®®. Este precepto, en su numero 2,

25. Junto a las medidas normativas de ambito estatal hay que situar las normas aprobadas
por las comunidades autdnomas respecto a las cuencas intracomunitarias de su competencia.
Una relacién de esta normativa se encuentra en Arana y Miranzo (2021: 52-60).

26. “Articulo 19. Consideracion del cambio climatico en la planificacidon y gestién del agua.
1. La planificacion y la gestion hidroldgica, a efectos de su adaptacion al cambio climatico,
tendradn como objetivos conseguir la seguridad hidrica para las personas, para la protec-
cion de la biodiversidad y para las actividades socioecondmicas, de acuerdo con la jerar-
quia de usos, reduciendo la exposicidon y vulnerabilidad al cambio climatico e incremen-
tando la resiliencia.

2. La planificacion y la gestion hidroldgica deberan adecuarse a las directrices y medidas
gue se desarrollen en la Estrategia del Agua para la Transicion Ecoldgica, sin perjuicio de
las competencias que correspondan a las Comunidades Autdnomas. Dicha Estrategia es
el instrumento programatico de planificacion de las Administraciones Publicas que sera
aprobado mediante Acuerdo del Consejo de Ministros en el plazo de un ano desde la
entrada en vigor de esta ley.

3. La planificacion y la gestidn, en coherencia con las demas politicas, deberan incluir los
riesgos derivados del cambio climatico a partir de la informacién disponible, considerando:
a) Los riesgos derivados de los impactos previsibles sobre los regimenes de caudales hi-
droldgicos, los recursos disponibles de los acuiferos, relacionados a su vez con cambios en
factores como las temperaturas, las precipitaciones, la acumulacién de la nieve o riesgos
derivados de los previsibles cambios de vegetacion de la cuenca.

b) Los riesgos derivados de los cambios en la frecuencia e intensidad de fendmenos extre-
mos asociados al cambio climatico en relacidon con la ocurrencia de episodios de avenidas
y sequias.

c) Los riesgos asociados al incremento de la temperatura del agua y a sus impactos sobre
el régimen hidroldgico y los requerimientos de agua por parte de las actividades econdé-
micas.

d) Los riesgos derivados de los impactos posibles del ascenso del nivel del mar sobre las
masas de agua subterranea, las zonas humedas y los sistemas costeros.
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establece la necesidad de elaborar una serie de orientaciones estratégicas
sobre el agua y el cambio climatico.

En ejecucidon de la previsiéon legal, el 19 de julio de 2022 se aprobd, por
el MITECO, el documento “Orientaciones Estratégicas sobre Agua y Cambio
Climatico”. Este documento afirma que “la adaptacion al cambio climatico
en materia de recursos hidricos se tiene que convertir en el eje vertebrador
de las estrategias de transicion del sector del agua’. Dentro de los diversos
retos se hace referencia a la necesidad de avanzar en la gestion del riesgo de
sequias, “‘gestionando de forma coordinada los riesgos por sequia, integran-
do los efectos del cambio climatico en la gestidon del riesgo y proponiendo
medidas de gestion de estas situaciones extremas en funcidn de la fase de
sequia en la que se encuentren los sistemas de explotacién. Mejorando los
sistemas de indicadores de sequia prolongada y escasez y desarrollando
modelos de prevision de estos indicadores a corto y medio plazo”.

4. Con objeto de abordar los riesgos sefialados en el apartado anterior, la planificaciony la
gestion hidroldgicas deberan:

a) Anticiparse a los impactos previsibles del cambio climatico, identificando y analizando
el nivel de exposicidn y la vulnerabilidad de las actividades socio-econémicas y los ecosis-
temas, y desarrollando medidas que disminuyan tal exposicion y vulnerabilidad. El anali-
sis previsto en este apartado tomara en especial consideracion los fendmenos climaticos
extremos, desde la probabilidad de que se produzcan, su intensidad e impacto.

b) Identificar y gestionar los riesgos derivados del cambio climatico en relacién con su
impacto sobre los cultivos y las necesidades agronémicas de agua del regadio, las necesi-
dades de agua para refrigeracion de centrales térmicas y nucleares y demas usos del agua.
c) Considerar e incluir en la planificacion los impactos derivados del cambio climéatico
sobre las tipologias de las masas de agua superficial y subterranea y sus condiciones de
referencia.

d) Determinar la adaptacion necesaria de los usos del agua compatibles con los recur-
sos disponibles, una vez considerados los impactos del cambio climatico, y con el man-
tenimiento de las condiciones de buen estado de las masas de agua.

e) Considerar los principios de la Estrategia del Agua para la Transicion Ecoldgica para la
adaptacion y mejora de la resiliencia del recurso y de los usos frente al cambio climatico
en la identificacion, evaluacion y seleccidon de actuaciones en los planes hidroldgicos y
en la gestion del agua.

f) Incluir aquellas actuaciones cuya finalidad expresa consista en mejorar la seguridad
hidrica mediante la reduccidon de la exposicion y la vulnerabilidad y la mejora de la
resiliencia de las masas de agua, dentro de las que se incluyen las medidas basadas en
la naturaleza.

g) Incluir en la planificacién los impactos derivados de la retencion de sedimentos en
los embalses y las soluciones para su movilizacion, con el doble objetivo de mantener la
capacidad de regulacién de los propios embalses y de restaurar el transporte de sedi-
mentos a los sistemas costeros para frenar la regresion de las playas y la subsidencia de
los deltas.

h) Elaborar el plan de financiacién de las actuaciones asegurando la financiacion para
abordar los riesgos del apartado primero.

i) Realizar el seguimiento de los impactos asociados al cambio del clima para ajustar las
actuaciones en funcion del avance de dichos impactos y las mejoras en el conocimiento.
5. En el marco de los Planes de Gestidn del Riesgo de Inundacion se considerara la ne-
cesidad de medidas de control de avenidas mediante actuaciones de correccién hidro-
l6gico forestal y prevenciéon de la erosion”.



En la pagina 78 del Documento se reitera esta voluntad de actuar frente
a la sequia, recurriendo de forma particular a los planes especiales de sequia
(PES). En relacion con estos planes y su funcionalidad se dice lo siguiente: “Con-
viene advertir que los planes especiales de sequia no tratan el problema de la
escasez estructural, asociada a problemas permanentes de atencion de las de-
mandas, y no fruto de una situacién temporal originada por la anomalia en las
precipitaciones. Esta escasez estructural ha de ser analizada, valorada y resuel-
ta a través de la planificacion hidroldgica ordinaria. Sin embargo, los sistemas
de gestién del agua no pueden ser disenados para que operen normalmente
en situaciones temporales de escasez extrema, porque supondria asumir unos
costes extraordinarios e instalar un exceso de infraestructura ociosa durante la
mayor parte del tiempo. Seria como querer construir las autopistas para que
nunca, en ningun mMmomento, se produjera congestion, y por tanto, hacer ca-
rriles adicionales que sdlo serian necesarios muy pocos dias del ano. Por esta
razén, los Planes Especiales de Sequia (PES) no son, en ningudn caso, marco
para la aprobacién de nuevos proyectos de construccion, sino que son planes
de gestion de los recursos e infraestructuras ya existentes en situaciones extre-
mas. Proponen y recogen medidas especificas para mitigar los impactos de las
sequias, lo que permite prevenir y corregir los efectos adversos de ésta sobre el
medio ambiente y favorecer el desarrollo sostenible incluso en los momentos
mas excepcionales?”’. Los Planes Especiales de Sequia (PES) incluyen sistemas
de indicadores, cuyo principio basico para su establecimiento es que respon-
dan de manera adecuada y realista a la situacion que pretenden definir. Los in-
dicadores han de ser una herramienta objetiva y util para la toma de decisiones.
Por ello, es fundamental que la seleccién de los mismos y el establecimiento
de los umbrales hagan posible que el diagnéstico realizado coincida con la si-
tuacion que se pretende identificar. En el caso de la sequia prolongada, debida
a la falta continuada de lluvias, los indicadores a utilizar estaran relacionados,
basicamente, con la precipitacidon o con aportaciones que puedan considerarse
muy cercanas a las del régimen natural. EIl umbral de definicion de la sequia

27. Estas medidas son las siguientes: “ Medidas sobre la demanda, destinadas a adaptar
el volumen de recursos hidricos demandado por los usuarios a la disponibilidad de recursos
hidricos (sensibilizaciéon ciudadana, modificaciéon de garantias de suministro, restricciones de
usos -de tipo de cultivo, de método de riego, de usos recreativos-, penalizaciones de consumos
excesivos, etc.). - Medidas sobre la oferta, con la movilizacién de reservas estratégicas, especial-
mente de aguas subterrdneas, activacion de fuentes alternativas de obtencién del recurso y
adecuacion temporal de los regimenes de explotacion de embalses y acuiferos a la situacion
de sequia. - Medidas sobre la organizaciéon administrativa, para definir los responsables y la
organizacion necesaria para la ejecucion y seguimiento del plan especial e intensificar la coor-
dinacién entre administraciones y entidades publicas o privadas vinculadas al problema. - Me-
didas sobre el medio ambiente hidrico, actuaciones coyunturales para proteccién ambiental,
especialmente orientadas a salvaguardar el impacto de la escasez sobre el medio ambiente
hidrico y en particular sobre los ecosistemas acuaticos”.
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prolongada se establecera con el criterio de que por debajo de ese valor se llega
a una situacion coherente con un deterioro temporal en el cumplimiento de
los objetivos ambientales o con la necesidad de considerar los caudales ecolé-
gicos definidos para situacion de sequia prolongada. En el caso de la escasez
coyuntural, no estructural, los umbrales a establecer para entrada en las fases
de prealerta, alerta y emergencia han de ser igualmente coherentes con esas
situaciones. Asi, con la aplicaciéon de medidas en las fases de prealerta y alerta
debe evitarse que se llegue a la situacion de emergencia, que significaria una
situacion de escasez grave”.

F.- La preocupacion por la sequia se agudiza debido a la concreta situa-
cién climatoldgica. El ano 2023 fue un ano especialmente seco en Espana, y por
ello proliferaron las medidas con las que tratar de hacer frente a esta situacion.

El afno 2023 los efectos del cambio climatico sobre la reduccion de las
lluvias y el incremento de las temperaturas se hicieron especialmente visibles,
lo que afectd de modo directo al acceso al agua, de manera particular en el
suministro de agua a las poblaciones y en la agricultura. La reducciéon de los
acuiferos y los caudales de los rios también afecté a la calidad del agua®.

El Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demogréfico y el Minis-
terio de Agricultura, Pesca y Alimentacion presentaron, el 12 de septiembre de
2023, el Informe sobre la Gestion de la Sequia en 2023. El citado informe sefald
que el afio hidrologico 2022/23 estaba teniendo un caracter globalmente seco
en el conjunto de Espana: el 14,6 % del territorio nacional estaba en emergen-
cia por escasez de agua, y el 274 % en alerta, debido a que la precipitacién
media global se situd un 17,1 % por debajo del valor normal de referencia de
los mismos meses del periodo de referencia 1991-2020. Como consecuencia,
la reserva en los embalses habia disminuido considerablemente en los ultimos
diez anos. Los datos, a 12 de septiembre, mostraban que los umbrales estaban
especialmente bajos: la reserva hidrica espanola se encontraba al 37 %, con 20
734 hm?® acumulados, siendo las cuencas del Guadalquivir (19,1 %) y las internas
de Cataluna (23,3 %) las que atravesaban una situacién mas grave.

El Informe destacaba también que la emergencia climatica era |la causa
de sequias cada vez mas frecuentes e intensas, y que Espana estaba en una
situacion de mayor vulnerabilidad en comparacion con otros Estados miem-
bros de la Unidn Europea. Por ello, desde el Gobierno central, se preveia una
inversion de 11 839 millones para impulsar la desalacion y la reutilizaciéon de
las aguas, asi como la eficiencia en el uso del agua, a través de la mejora de
las conducciones e infraestructuras de regulacion. A esta dotacion se suma-

28. Vid. Servia Goixart (2023).



ban, ademas, 3060 millones del Proyecto Estratégico para la Recuperaciony
Transformacion Econdmica, PERTE de digitalizacion del agua, que impulsa
el uso de nuevas tecnologias y big data, con el fin de permitir un avance
cualitativo en la gestion del agua y las sequias.

La constatacion de una realidad ya no excepcional se traducia en la lla-
mada a actuar de forma decidida a través de la desalacién, la reutilizacién,
asi como la eficiencia en el uso del agua mediante la mejora de las con-
ducciones e infraestructuras de regulacion. Medidas que requieren fuertes
inversiones en infraestructuras?.

El Gobierno central reacciond a esta situacidon con medidas urgentes,
como el Real Decreto-ley 4/2023, de 11 de mayo, por el que, segun establece
el titulo de la citada norma, “se adoptan medidas urgentes en materia agraria
y de aguas en respuesta a la sequia y al agravamiento de las condiciones del
sector primario derivado del conflicto bélico en Ucrania y de las condiciones
climatoldgicas, asi como de promocién del uso del transporte publico colec-
tivo terrestre por parte de los jévenes y prevencién de riesgos laborales en
episodios de elevadas temperaturas” (el titulo pone de manifiesto que esta-
Mos ante un caso Mmas de normas con fuerza de ley que podemos calificar de
omnibus, al incorporar en su articulado materias de muy diverso contenido).

En el preambulo del Real Decreto-ley se afirma que “una inusual escasez
de precipitaciones y unas temperaturas anormalmente elevadas define en la
actualidad un escenario que amenaza la estabilidad del sector agrario, y por
tanto de la seguridad alimentaria”. Esta norma se ocupd principalmente de los
problemas causados por la sequia sobre el sector primario. En el articulo 23 se
incluyeron una serie de medidas administrativas excepcionales con el fin de re-
ducir la utilizacidon del agua y racionalizar el aprovechamiento de este recurso.

Posteriormente el Gobierno del Estado aprobd el Real Decreto-ley
8/2023, de 27 de diciembre (otra horma de urgencia), que contiene me-
didas que inicialmente se disenan para afrontar los problemas actuales y
previsibles en las cuencas hidrogréaficas intercomunitarias del Guadalquivir,
Guadiana, Segura y Ebro, medidas que también pueden hacerse extensivas
a otras zonas de Espana en las que concurran las mismas o parecidas cir-
cunstancias. Son medidas administrativas necesarias para corregir o mitigar
la situacion existente mediante la limitacidn y restriccién de los aprovecha-
mientos, de forma equitativa y solidaria entre todos los sectores afectados.
Son medidas extraordinarias que van mas alla de la capacidad de los instru-

29. En los ultimos afnos se ha venido denunciando la falta de inversion en las conducciones
del agua, lo que comporta una fuerte pérdida de la misma. El bajo precio del agua en Espana
se considera que es la causa de la baja inversion.

67



mentos de planificacién previstos ordinariamente. Asi, entre otras, se permi-
te establecer las reducciones de suministro de agua necesarias para la justay
racional distribucién de los recursos disponibles limitando los derechos con-
cesionales; modificar los criterios de prioridad para la asignacion de recursos
a los distintos usos del agua; suspender cautelarmente el otorgamiento de
titulos que impliquen un incremento del consumo; imponer la sustitucion
de la totalidad o de parte de los caudales concesionales por otros de distinto
origeny de calidad adecuada para el uso al que estén destinados; modificar
las condiciones fijadas en las autorizaciones de vertido; adaptar el régimen
de explotacion de los aprovechamientos hidroeléctricos para que puedan
ser compatibles con otros usos, asi como constituir, en su caso, juntas cen-
trales de usuarios para ordenar y vigilar la gestién de los recursos.

G.- En el ambito autondmico la Comunidad Autonoma de Cataluna
ha sido una de las mas afectadas por la sequia, ya que las lluvias debidas a
las borrascas atlanticas no llegaban a Cataluna o llegaban muy debilitadas.
Por ello el Gobierno catalan, en ejercicio de sus competencias en materia de
aguas, aprobd el Decreto-ley 1/2023 de 28 de febrero, también una medida
de urgencia. Su exposicion de motivos dio cuenta de la evolucion de la situa-
cion, afirmando lo siguiente: “Las precipitaciones en el distrito de cuenca flu-
vial de Cataluna han experimentado una reducciéon en los Ultimos afnos que
se ha acentuado a partir del ano 2021y profundizado durante el afio 2022,y
gue persiste en las primeras semanas del ano 2023, con lo que este periodo
desde el verano de 2020 se situa muy por debajo de la normalidad. Como
referencia, en el conjunto de las cuencas internas de Catalufa, la precipita-
cidn acumulada en los ultimos 24 meses se situa en valores muy similares
a los peores registros que dieron lugar a la sequia del periodo 2005-2008.
También cabe destacar la persistencia de la falta de lluvias dado que casi
todos los meses del periodo 2021-2022 han sido secos. La media pluviomé-
trica de los anos 2021y 2022 en el distrito de cuenca fluvial de Cataluia, de
acuerdo con los datos de los observatorios meteoroldgicos, ha sido inferior
a los 350 mm/anuales, situacidén que no se habia dado ningun afio de los
registros que se tienen desde 1915, dado que la media se situa en torno a
los 600 mm/afio. Esta situacion generalizada alcanza anomalias alin mas
extremas a nivel local, ya que en amplias zonas del territorio no se ha llegado
a alcanzar ni la mitad de las lluvias anuales del valor climatico como en las
zonas Garraf-Alt Penedeés, Baix Llobregat-Barcelones o Osona-Vallés Orien-
tal, o en el extremo Norte (Port Bou). Por otra parte, tanto el invierno 2021-
2022 como los meses de noviembre de 2022 a enero de 2023 han sido perio-
dos de escasa innivacion en el distrito de cuenca fluvial de Cataluna’.



Como consecuencia de esta situacion —la reduccién de la llegada de
agua a los embalses—, se ha debido prestar especial atencidn a la aportacion
de nuevos recursos. Como ya hemos apuntado, desalinizacion de agua de
mar y reutilizacion de aguas.

Se destaca también en la exposicion de motivos del citado Decreto-ley
1/2023 que la falta de lluvia persistente y prolongada ha tenido importan-
tes efectos sobre el suministro de agua a la poblacién. Asi, en los afios 2021
y 2022, casi una cincuentena de municipios de las cuencas internas de Ca-
taluna sufrié una falta de disponibilidad de agua a lo largo de mas de cuatro
meses de media, y han tenido que complementarla con la aportacion de
mas de 90 000 m?® de agua mediante camiones cisterna. A pesar de esta
aportaciéon complementaria, en algunos municipios fue necesario aplicar
cortes de suministro, por agotamiento de las fuentes de suministro de agua.

Por las razones descritas el Decreto-ley tiene por objeto establecer las
normas y medidas extraordinarias y urgentes para el aprovechamiento de
los recursos hidraulicos escasos en el ambito del distrito de cuenca fluvial
de Cataluna (@mbito territorial en el que es competente la Generalitat de
Cataluna), asi como garantizar la prestacién adecuada de los servicios del
ciclo del agua y, en especial, el abastecimiento domiciliario de agua apta
para el consumo humano en todo el territorio del distrito de cuenca fluvial
de Cataluna. Estas medidas coactivas, cuya aplicacion no tendra caracter
indemnizable, son, en sintesis: suspensiéon temporal de aprovechamientos;
recuperacion de captaciones para abastecimiento de poblacion; admisidon
de la dilucién, esto es, permitir la mezcla de determinados recursos con
aguas de distinta procedencia para que el agua mezclada alcance la cali-
dad necesaria para su uso; autorizaciones de actuaciones que comporten
un agotamiento del nivel freatico; y permitir la modificacién temporal de las
condiciones de utilizacidon del dominio publico hidraulico.

Poco después se aprobd la Ley 9/2023, de 19 de mayo, de medidas ex-
traordinarias y urgentes para afrontar la situacién de sequia excepcional en
Cataluna. La ley tenia como objetivo establecer también medidas extraordi-
narias y urgentes para hacer frente a la situacion de sequia excepcional en
el ambito del distrito de cuenca fluvial de Cataluna, para que las Adminis-
traciones competentes en el servicio de abastecimiento de agua pudieran,
por un lado, aprovechar los recursos hidricos de todo el territorio catalan
y garantizar la prestacion adecuada de los servicios del ciclo del agua, en
especial el abastecimiento domiciliario de agua apta para el consumo hu-
mano, y, por otro, planificar las inversiones urgentes y habilitar su ejecucion
por el trdmite de emergencia. Se permitia la tramitacién de emergencia de
las obras y actuaciones prioritarias. Junto a ello se impusieron unas duras

67



medidas sobre el consumo del agua, en particular respecto de la utilizacion
de agua para el llenado de piscinas.

El 3 de octubre de 2023 el Gobierno catalan aprobd el Programa Temporal
de Ayuda a la Gestién de la Sequia, y al finalizar el afo se empezd a hablar de
la posibilidad de llevar agua en barcos desde el puerto de Valencia al puerto de
Barcelona. Al finalizar el afno 2023 |a situacidon de sequia seguia agravandose.

Con el fin de forzar a un uso responsable del agua, el Gobierno cata-
lan aprobd un modelo de ordenanza para que los ayuntamientos pudieran
aprobar normas similares con el fin de fiscalizar el uso del agua y adoptar,
en su caso, sanciones. Las empresas suministradoras deberian colaborar en
el control y facilitar informacién al ayuntamiento. En aplicacion de normas
de esta naturaleza se impusieron multas a algunos ayuntamientos por su
falta de control en el uso del agua. Las infracciones y sanciones se habian es-
tablecido por el Decreto-ley 1/2023 en el articulo 29 bis del Texto refundido
de la legislacién en materia de aguas de Cataluna, aprobado por el Decreto
Legislativo 3/2003, de 4 de hoviembre.

Posteriormente el Decreto-ley 12/2024, de 23 de diciembre, modificé
dicho articulo 29 bis, suprimiendo de este modo las medidas sancionadoras
gue podian recaer sobre los ayuntamientos®°.

30. La exposicidon de motivos del Decreto-ley 12/2024 motiva las razones de la supresidon de
las medidas sancionadoras:

“La ejecucion por parte de los entes locales de las actuaciones y la redacciéon de los
planes directores de abastecimiento objeto de subvencién contribuye a solucionar los
problemas de disponibilidad de recursos y tiene que permitir reducir las ineficiencias de
las redes de suministro domiciliario de agua, que son una de las principales causas de
incumplimiento del régimen de dotaciones maximas para abastecimiento de poblacio-
nes establecidas al PES.
La ejecucion de estas actuaciones por parte de los entes locales tiene que permitir al-
canzar la finalidad pretendida de ahorro de recursos en situacién de sequia y, por lo
tanto, ocurre innecesario mantener un régimen sancionador por incumplimiento por
parte de los municipios de los limites maximos de dotacién para abastecimiento de
poblaciones en los diferentes escenarios de sequia.
Por otra parte, mantener la tipificacion de esta conducta como infraccién y sancionar la
comisién puede ser contraproducente en determinados supuestos, como es el caso de
los pequefios municipios con recursos econdmicos limitados y en situacion de especial
vulnerabilidad ante la sequia, dado que puede dificultar que ejecuten las medidas ne-
cesarias para dotar de resiliencia las infraestructuras destinadas la prestacion del servi-
cio publico minimo de caracter obligatorio de suministro de agua potable.
Por estos motivos, se considera necesario suprimir la tipificacion como infraccion de
la superacion de las dotaciones maximas para abastecimiento de poblacién que esta-
blece el Plan especial de actuacion en situacion de alerta y eventual sequia, contenida
a la letra b) del apartado 1 del articulo 29 bis del texto refundido de la legislacion en
materia de aguas de Catalufia. Asimismo, por razones de congruencia normativa y de
seguridad juridica, también es necesaria la derogacion del apartado 2 de este mismo
articulo, que contiene criterios de gradacion de la sanciéon unicamente aplicables a esta
infraccidén, y de su apartado 3, que establece el régimen de responsabilidad en relacion
con la comisidn de esta infraccion, y de la infraccion consistente en el incumplimiento
de las limitaciones particulares en el uso del agua por abastecimiento de poblaciones
previstas en el plan mencionado, que ya habia sido derogada por el Decreto ley 4/2024".



El 27 de agosto de 2024 el Gobierno de la Generalitat aprobod el Acuer-
do GOV/191/2024, por el que se establece la estrategia de la gestidon del
agua y se determinan las medidas y actuaciones para lograr la seguridad
hidrica. Los ejes de la estrategia son actuar sobre las infraestructuras estra-
tégicas, obras en materia de abastecimiento a poblaciones, control y segui-
miento de los recursos hidricos, ayudas a los entes locales y saneamiento.

H.- Como la sequia también fue muy intensa en Andalucia en el ano
2023, el Gobierno andaluz adoptd una serie de medidas. Asi, aprobd el De-
creto-ley 3/2023, de 25 de abiril, por el que se aprueban medidas adicionales
para paliar los efectos producidos por la situaciéon de excepcional sequia a
los usuarios de las demarcaciones hidrograficas intracomunitarias de Anda-
lucia y se adoptan medidas urgentes, administrativas y fiscales, de apoyo al
sector agrario.

El Decreto-ley define en su capitulo Il nuevas obras de interés de la Co-
munidad Auténoma frente a la sequia, al objeto de aumentar la garantia de
abastecimiento humano en los ambitos territoriales de las demarcaciones
hidrograficas intracomunitarias de Andalucia en situacién de excepcional
sequia. También establece medidas con el fin de lograr la reduccién de pér-
didas en los sistemas de distribucion, el aumento del control de los volume-
nes utilizados y la calidad en origen del recurso, contemplando igualmente,
en el caso de las aguas subterraneas, la necesidad de buscar un equilibrio
entre los aprovechamientos y la proteccion de las masas de agua, aplicando
para ello las medidas correctoras que sean necesarias®'.

4
Cambio climatico e inundaciones

A.- Las lluvias torrenciales y las inundaciones han existido siempre en Es-
pana, y en particular en la vertiente mediterrdnea. Hemos convivido desde
hace anos con las llamadas gotas frias, ahora llamadas depresiones aisladas
en niveles altos, DANAS. Pero lo cierto es que el cambio climatico ha refor-
zado estos fendmenos, que en la actualidad son mas frecuentes e inten-
sos. Basta con recordar las lluvias torrenciales en Murcia en el ano 2019,y la
DANA del mes de noviembre de 2024 en Valencia.

31. La normativa citada permite concluir, como se ha dicho, que la misma se centre en los
aspectos preventivos (Burgos Garrido, 2021: 256). Embid Irujo (2017) anade que se tiende a la
estabilidad y prevencion, lo cual nos sitla ante una moderna consideracion de sequias e inun-
daciones como riesgos que deben ser tratados como tales por la ciencia y la politica.
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El cambio climatico altera los patrones atmosféricos. El incremento del
calor y de la temperatura del agua, puesta en conexion con la del aire, pro-
voca fuertes lluvias episddicas que en areas costeras con corrientes de agua
cercanas a zonas montanosa comportan inundaciones.

El Real Decreto 903/2020, de 9 de julio, de evaluacién y gestién de
riesgos de inundacidn, sobre el que volveremos mas adelante, asi lo reco-
noce en su preambulo: “Las inundaciones en Espana constituyen el riesgo
natural que a lo largo del tiempo ha producido los mayores danos tanto
materiales como en pérdida de vidas humanas. La lucha contra los efectos
de las inundaciones ha sido desde hace muchos aflos una constante en la
politica de aguas y de proteccioén civil y asi el enfoque tradicional consis-
tente en planteary ejecutar soluciones estructurales, como la construccion
de presas, encauzamientos y diques de proteccioén, se han revelado en de-
terminados casos insuficientes, por lo que ha sido complementado en las
ultimas décadas con actuaciones no estructurales, tales como planes de
proteccién civil, implantacién de sistemas de alerta, correcciéon hidrolé-
gico-forestal de las cuencas y medidas de ordenacion del territorio, para
atenuar las posibles consecuencias de las inundaciones. Este ultimo tipo
de actuaciones son menos costosas econodmicamente y a la vez menos
agresivas medioambientalmente”.

En el mismo sentido, el documento del MITECO “Orientaciones Estraté-
gicas sobre Agua y Cambio Climatico” de 2022 se refiere a esta cuestion: “El
problema asociado a los fendmenos extremos de las crecidas de los rios ha
sido habitual en la geografia espanola, debido a la tradicional irregularidad
en la presentacion de las precipitaciones, sobre todo en las cuencas del arco
mediterraneo, aunque sin desechar otras zonas de nuestra geografia donde
también se han producido histéricamente fenédmenos virulentos asociados
a esta causa. Como se ha puesto de manifiesto, el cambio climatico agravara
estos problemas en el futuro, por lo que la Estrategia debe acometer este
reto sin olvidar la larga tradicién de medidas que ha adoptado la adminis-
tracion del agua para paliar estos problemas. Segun datos de la Agencia
Europea de Medio Ambiente, Espana es el pais de la UE que presenta ma-
yores fendmenos extremos de precipitacion, y en concreto nuestro arco me-
diterrdneo posee unos indices de intensidad de la precipitacién dificilmente
comparables con otras areas europeas, donde la maxima precipitacion dia-
ria puede rondar la media de precipitacidon anual. Esto provoca, en conjun-
cidn con las caracteristicas de las cuencas y la hidromorfologia de nuestros
rios, que exista una gran desproporcion entre los caudales de las avenidas y
los caudales medios que llevan los rios, hasta cifras nada comparables con
otros rios de nuestro entorno”.



B.- El cambio climatico ha generado de este modo un mayor riesgo de
inundaciones, frente al que el legislador y las Administraciones han debido
adoptar una serie de medidas preventivas y de reaccion.

Como antes hemos dicho los fenémenos naturales pueden verse como
un peligro o como un riesgo. Mientras el peligro es el potencial inminente de
causar un mal, el riesgo es la probabilidad de que suceda. El cambio clima-
tico ha convertido el peligro asociado al agua en un riesgo. El riesgo puede
ser un exceso de las lluvias torrenciales, una realidad cada vez mas probable.
Y los danos derivados de este riesgo pueden tener en parte su causa en la
accion del hombre.

El riesgo de las inundaciones presenta una diferencia significativa res-
pecto del riesgo de la sequia, razdn por la cual el derecho se enfrenta a este
fendmeno con armas diferentes. Los efectos de las inundaciones dependen
fundamentalmente de las precipitaciones, un fendmeno natural en princi-
pio previsible. Pero también de la ordenacion del territorio, de la planifica-
cidn urbanistica, de las infraestructuras que se hayan construido o dejado de
construir, de la inactividad administrativa (falta de limpieza de los cauces),
de la falta de comunicacién a los ciudadanos. La acciéon del hombre, por
tanto, puede coadyuvar a que un fendmeno natural se convierta en un per-
juicio muy grave para las personas y sus bienes. Surge entonces la cuestion
de una posible responsabilidad por la relacién de causalidad entre la accidn
o inaccidén administrativa y el dafo.

C.- El derecho se ha ocupado desde hace tiempo del fendmeno de las
inundaciones, pero recientemente la regulacién de esta problematica se ha
incrementado. Esta intervencion normativa se lleva a cabo desde diversos
frentes: normativa de aguas, pero también medioambiental, urbanistica o
de proteccidn civil. Las competencias de regulacién y gestién también es-
tan repartidas. Desde una intervencion general comunitaria hasta las com-
petencias de la Administraciéon del Estado, los organismos de cuenca, las
comunidades auténomasy los entes locales, lo que genera importantes pro-
blemas de coordinacion.

De forma resumida pasamos a mencionar las principales normas apro-
badas:

— Real Decreto de Proteccién Civil 407/1992, dictado en desarrollo
de la Ley 2/1985 de Proteccién Civil. El Real Decreto afirma en su
preambulo que la proteccidn civil constituye un servicio publico
cuyo fin es realizar una serie de funciones fundamentales, como
son: “La prevision, en lo que se refiere al andlisis de los supuestos de
riesgos, sus causas y efectos, asi como de las zonas que pudieran
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resultar afectadas; la prevencion, relativa al estudio e implantacion
de las medidas oportunas para mantener bajo observacion, evitar
o reducir las situaciones de riesgo potencial y dafnos que se pudie-
ran derivar de éstas; la planificacion de las lineas de actuacion, para
hacer frente a las situaciones de grave riesgo, catastrofe o calami-
dad publica que pudieran presentarse; la intervencion, en cuanto
a las diferentes actuaciones encaminadas a proteger y socorrer la
vida de las personas y sus bienes; y, por ultimo, la rehabilitacion,
dirigida al establecimiento de servicios publicos indispensables
para la vuelta a la normalidad”. Actuaciones preventivas y de res-
puesta a la catastrofe o calamidad con las que poder responder al
riesgo de inundacion y a los danos causados. En el marco de esta
ley destaca la Directriz Basica de Planificacion de Proteccion Civil
ante el riesgo de inundaciones, aprobada por acuerdo de Consejo
de Ministros de 9 de diciembre de 1994, que puede considerarse
como la primera disposiciéon que relaciona expresamente el nivel
de riesgo de inundacion del territorio con la planificacién territorial
y los usos del suelo.

— Eltextorefundido de la Ley de Aguas y el Reglamento del Dominio
Publico Hidraulico definen y regulan las zonas asociadas al cauce
de los rios y las limitaciones a los usos del suelo en dichas zonas.
Concretamente, en la actualidad el Reglamento del Dominio Pu-
blico Hidraulico modificado por el Real Decreto 665/2023, de 18 de
julio, se ocupa de la gestidn de los riesgos de inundacién, a través
de la identificacién de aquellos usos y actividades vulnerables fren-
te a las avenidas. Las comunidades autdnomas pueden establecer
normas adicionales a las limitaciones de usos en las zonas inunda-
bles en ejercicio de sus competencias de ordenacion del territorio.

- Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional, modifica-
da por la Ley 11/2005, de 22 de junio®.

32. Su articulo 28 establece: 1. En el dominio publico hidraulico se adoptaran las me-
didas necesarias para corregir las situaciones que afecten a su proteccion, incluyendo la
eliminacién de construcciones y demas instalaciones situadas en el mismo. El Ministerio
de Medio Ambiente impulsara la tramitacion de los expedientes de deslinde del dominio
publico hidraulico en aquellos tramos de rios, arroyos y ramblas que se considere necesario
para prevenir, controlar y proteger dicho dominio. 2. Las Administraciones competentes
delimitaran las zonas inundables teniendo en cuenta los estudios y datos disponibles que
los Organismos de cuenca deben trasladar a las mismas, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 11.2 de la Ley de Aguas. Para ello contaran con el apoyo técnico de estos Organis-
mos Yy, en particular, con la informacion relativa a caudales méximos en la red fluvial, que
la Administracion hidraulica debera facilitar. 3. El Ministerio de Medio Ambiente promovera
convenios de colaboracién con las Administraciones Autondmicas y Locales que tengan por
finalidad eliminar las construcciones y demas instalaciones situadas en dominio publico



- El Real Decreto Legislativo 7/2015, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo. En particular, se determina ex lege la
situacién de suelo rural dentro del que se situan los terrenos que
sean susceptibles de albergar riesgos de inundacion. Se exige la
prevencion de dichos riesgos, tanto por parte de las Administracio-
nes competentes en materia de ordenacién del territorio y urba-
nismo, al establecer los usos del suelo, como de los propietarios de
los terrenos, en su deber de conservacion de los mismos®.

D.- En nuestro ordenamiento el texto que se ocupa de forma general de la
problematica de las inundaciones es el Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de
evaluacion y gestién de riesgos de inundacion. Norma gue traspone al ordena-
miento interno la Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de octubre de 2007. Prestaremos especial atencion a este Real Decreto®.

El objetivo del Real Decreto queda claramente establecido en su ar-
ticulo 1

“1. El presente real decreto regula los procedimientos para realizar la

evaluacion preliminar del riesgo de inundacién, los mapas de peligro-

sidad y riesgo y los planes de gestién de los riesgos de inundacién en
todo el territorio espanol.

2. El objeto de esta regulacion es:

hidraulico y en zonas inundables que pudieran implicar un grave riesgo para las personasy
los bienes y la proteccién del mencionado dominio. 4. Las actuaciones en cauces publicos
situados en zonas urbanas corresponderan a las Administraciones competentes en materia
de ordenacidn del territorio y urbanismo, sin perjuicio de las competencias de la Adminis-
tracion hidraulica sobre el dominio publico hidraulico. El Ministerio de Medio Ambiente y
las Administraciones Autondmicas y Locales podran suscribir convenios para la financiacién
de estas actuaciones”.

33, Articulo 21.2: “Estd en la situacion de suelo rural: a) En todo caso, el suelo preservado por
la ordenacion territorial y urbanistica de su transformacidon mediante la urbanizaciéon, que de-
bera incluir, commo minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacion por la legislacion de
proteccion o policia del dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que de-
ban quedar sujetos a tal proteccién conforme a la ordenacion territorial y urbanistica por los va-
lores en ellos concurrentes, incluso los ecolégicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos,
asi como aquéllos con riesgos naturales o tecnolégicos, incluidos los de inundacién o de otros
accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacion de ordenacion territorial o urbanistica”.

34, Norma basica, segun su disposicion final primera:

“1. Este real decreto tiene caracter de legislacion basica al dictarse al amparo de las competen-

cias que corresponden al Estado en el articulo 1491137 y 23.7 de la Constitucion para dictar las

bases de la actividad econdmica y de proteccidon del medio ambiente, respectivamente, salvo
los articulos 14,15, 19 y 21 que se dictan en base a la competencia exclusiva que corresponde al

Estado en materia de seguridad publica, conforme al articulo 149.1.29.7 de la Constitucion y el

articulo 20 que se dicta en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.3. de la Constitucién que

atribuye al Estado la competencia exclusiva en materia de relaciones internacionales.

2. Las competencias que se atribuyen a los organismos de cuenca en este real decreto se

enmarcan en la clausula 22.2 del articulo 149.1 de la Constitucion que otorga al Estado la

competencia exclusiva en materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos de las aguas
intercomunitarias”.
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a) Obtener un adecuado conocimiento y evaluacidn de los riesgos aso-

ciados a las inundaciones.

b) Lograr una actuacion coordinada de todas las Administraciones Pu-

blicas y la sociedad para reducir las consecuencias negativas sobre la

salud y la seguridad de las personas y de los bienes, asi como sobre

el medio ambiente, el patrimonio cultural, la actividad econédmica y

las infraestructuras, asociadas a las inundaciones del territorio al que

afecten”.

El objetivo de la regulacion es, por tanto, doble. Por un lado, establecer
medidas preventivas a partir del conocimiento de la realidad, esto es, de las
zonas en las que el riesgo de inundacidon es mas alto, y evaluar los posibles
riesgos de estas inundaciones. En términos generales se trata de responder
de modo mas eficaz a las fuertes presiones de ocupacién que sufren en par-
ticular las zonas limitrofes con los cauces de los rios y barrancos®. Por otro
lado, lograr una actuacion coordinada de las Administraciones y la sociedad
para mitigar las consecuencias negativas de las inundaciones sobre perso-
nas y bienes, asi como sobre el medio ambiente, el patrimonio cultural, la
actividad econdmica y las infraestructuras.

Para lograr estos objetivos se establecen los instrumentos con los que
poder actuar. Por un lado, la evaluacidon preliminar del riesgo de inundacion,
los mapas de peligrosidad de inundacidn y los planes de gestién del riesgo
de inundacién. Lo que se califica como medidas no estructurales necesa-
rias para mejorar la proteccion de las personas y los bienes. Por otro lado,
el capitulo V establece medidas organizativas para lograr la coordinacién y
cooperacioén de las Administraciones implicadas tanto en la fase preventiva
como en la fase de respuesta a la catastrofe ya producida.

D.1.- Evaluacion preliminar del riesgo de inundacion.

El reconocimiento de la incidencia del cambio climatico en las inundacio-
nes esta claramente expuesto en los documentos de revisidon y actualizacion

35. Laespecial incidencia de las inundaciones en la costa levantina espanola hace que también
la normativa de costas contemple el fendmeno de las inundaciones. Asi lo recoge el preambulo
del Real Decreto 903/2010: “En materia de proteccidn de la costa, parte de los preceptos previstos
e impulsados por este real decreto desarrollan y complementan la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas, cuyo objeto es la determinacioén, proteccidn, utilizacién y policia del dominio publico mari-
timo-terrestre y especialmente de la ribera del mar y el Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre,
por el que se aprueba el Reglamento General para Desarrollo y Ejecucion de la Ley 22/1988, de 28
de julio, de Costas. De esta forma, se coordinan adecuadamente las inundaciones en la costa, con
las inundaciones en las zonas de transicion y las inundaciones fluviales, incorporando todas ellas en
el Sistema Nacional de Cartografia de Zonas Inundables”.



de las evaluaciones preliminares de riesgo de inundaciéon, EPRI, a las que
nos referiremos a continuacion.

El Real Decreto 903/2010, en su articulo 5, establece que en cada de-
marcacion hidrografica se realizard una evaluacién preliminar del riesgo de
inundacion, con objeto de determinar aquellas zonas del territorio para las
cuales se haya llegado a la conclusién de que exista un riesgo potencial de
inundacion significativo o en las cuales la materializacién de ese riesgo pue-
da considerarse probable®®.

El contenido minimo de esta evaluacidn preliminar se establece en el
articulo 6, haciendo especial referencia a la necesidad de incluir el impacto
del cambio climatico.

Este contenido deberd comprender mapas de la demarcacién, una des-
cripciéon de las inundaciones ocurridas en el pasado que hayan tenido im-
pactos negativos significativos, una evaluacion de las consecuencias negativas
potenciales de las futuras inundaciones teniendo en cuenta, siempre que sea
posible, factores como la topografia, la localizacién de los cursos de agua y sus
caracteristicas hidroldgicas y geomorfoldgicas generales, incluidas las llanuras
aluviales como zonas de retencién naturales, la eficacia de las infraestructuras
artificiales existentes de proteccidon contra las inundaciones, y la localizacién
de las zonas pobladas y de las zonas de actividad econdmica. En el caso de las
inundaciones causadas por las aguas costeras y de transicidn, se tendran en
cuenta también la batimetria de la franja maritima costera, los procesos ero-
sivos de la zona y la tendencia en el ascenso del nivel medio del mar y otros
efectos en la dinamica costera por efecto del cambio climatico.

Descrito el contenido de la evaluacion preliminar, el articulo 7 establece
los érganos a los que compete llevar a cabo esta evaluacion, asi como el pro-
cedimiento a través del cual se deberan aprobar las evaluaciones preliminares.

36. Estos trabajos se realizan por los organismos de cuenca, en colaboracién con las autori-
dades de Proteccidn Civil de las comunidades auténomas y de la Administracién General del
Estado y otros érganos competentes de las comunidades autdnomas, o las Administraciones
competentes en las cuencas intracomunitarias, e integran la que elaboren las Administraciones
competentes en materia de costas, para las inundaciones causadas por las aguas costeras y de
transicion.

La evaluacioén preliminar del riesgo de inundacion se realiza a partir de la informacién dispo-
nible, teniendo en cuenta las circunstancias actuales de ocupacion del suelo, la existencia de
infraestructuras y actividades para proteccion frente a inundaciones y la informaciéon suminis-
trada por el Sistema Nacional de Cartografia de Zonas Inundables y por las Administraciones
competentes en la materia.

El resultado de la evaluacion preliminar del riesgo de inundacién se somete a consulta pu-
blica durante un plazo minimo de tres meses y, una vez analizadas las alegaciones, se somete
a informe del Comité de Autoridades Competentes. Posteriormente, la Confederaciéon Hidro-
grafica del Jucar debe remitir la evaluacién preliminar del riesgo de inundacién para su apro-
bacidn al Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico, el cual, previamente a
esta aprobacion, la remite a la Comision Nacional de Proteccién Civil para su informe.
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La asignacion competencial se atribuye de forma genérica a una pluralidad de
organos: ‘Los organismos de cuenca®, en colaboracion con las autoridades de
Proteccion Civil de las comunidades auténomas y de la Administracion Gene-
ral del Estado y otros érganos competentes de las comunidades autdnomas, o
las Administraciones competentes en las cuencas intracomunitarias, realizaran
la evaluacién preliminar del riesgo de inundacion, e integraran la que elaboren
las Administraciones competentes en materia de costas, para las inundaciones
causadas por las aguas costeras y de transicion”.

Esta pluralidad de érganos con competencia, y por tanto con responsa-
bilidad, pone de manifiesto la complejidad que conlleva la elaboracién de
estas evaluaciones preliminares.

El numero 8 del citado articulo 7 impuso un plazo final obligatorio para
la redaccién de las evaluaciones preliminares: “La evaluacidn preliminar del
riesgo de inundacion concluira antes del 22 de diciembre de 2011". El arti-
culo 21 del Real Decreto 903/2010 establecié: “La evaluacién preliminar de
riesgo de inundaciones se actualizard a mas tardar el 22 de diciembre de
2018,y a continuacion cada seis anos”. En ejecucion de este mandato se han
llevado a cabo las evaluaciones preliminares de los riesgos de inundacion,
EPRI, del primer ciclo, 2011, del segundo ciclo, 2018, y segun los datos del
MITECO el 2 de septiembre del 2024 se inicio el periodo de consulta publica
de la revision y actualizacion de las EPRI de 2024. Las EPRI de cada demar-
cacion hidrografica realizadas en coordinacidn con las autoridades de pro-
teccion civil seleccionan dentro de cada demarcacion hidrografica las zonas
con mayor riesgo de inundacion, conocidas como areas de riesgo potencial
significativo de inundacién, ARPSI.

El MITECO, en el documento “Revision de la Evaluacion Preliminar de
los Riesgos de Inundacién del tercer ciclo (2024)", incluye la referencia de
las EPRI de las cuencas intercomunitarias y también de algunas cuencas
intracomunitarias. Los documentos sujetos a consulta publica respecto a las
diversas demarcaciones hidrograficas contienen una amplia informacién de
la realidad de los periodos anteriores, de los impactos de la variabilidad cli-
matica en las inundaciones, y formulan propuestas de actualizacion de las
ARPSI. Asi, por ejemplo, en la consulta publica de la Revisidn y Actualizacién
de la EPRI de tercer ciclo de la DH Jucar, de 2024, paginas 101y siguientes, se
hace expresa referencia a la normativa aprobada para afrontar con garantias
la lucha contra los efectos del cambio climatico en el litoral.

37. Eneste punto hay que distinguir entre érganos de cuenca intercomunitariay 6rganos de
cuenca intracomunitaria. Esta distincion se refleja en la posterior atribuciéon de competencias
gue establecen los nimeros 5 a 7 de este Real Decreto.



D.2. Mapas de peligrosidad y de riesgo de inundacion.

Los articulos 8 a 10 del Real Decreto 903/2010 se ocupan de los mapas de
peligrosidad y de riesgo de inundacién. Estos mapas se elaborardn para
cada demarcacién hidrografica, estableciéndose en los articulos 8 y 9 su
contenido. Incluyen los programas de medidas que cada una de las Admi-
nistraciones debe aplicar en el ambito de sus competencias para alcanzar
el objetivo previsto de reducir las consecuencias negativas producidas por
las inundaciones.

Corresponde su elaboracion a los organismos de cuenca en las cuen-
cas intercomunitarias y a las Administraciones competentes en las cuencas
intracomunitarias. Deben realizarse en colaboracién con las autoridades de
Proteccién Civil, y en el caso de los mapas de riesgo de inundacién deberd
tenerse en cuenta la informacion facilitada por las comunidades auténo-
mas. En ambos casos se integraran los mapas que elaboren las Administra-
ciones competentes en materia de costas, para las inundaciones causadas
por las aguas costeras y de transicion.

Estos mapas se integrardn en el Sistema Nacional de Cartografia de
Zonas Inundables y constituiran la informacién fundamental en que se ba-
saran los planes de gestion del riesgo de inundacion.

El numero 6 del articulo 10 establecié que los mapas de peligrosidad
y de riesgo de inundacion deberian elaborarse antes del 22 de diciembre
de 2013. El articulo 21 del mismo Real Decreto 903/2010 afiadid lo siguiente:
“Los mapas de peligrosidad por inundaciones y los mapas de riesgo de inun-
dacidn se revisardn, y si fuese necesario, se actualizardn a mas tardar el 22 de
diciembre de 2019 y, a continuacion cada seis anos”.

Estos mapas complementan lo establecido en la legislacidon existente
en materia de aguas, proteccion civil y ordenacién del territorio, y se pueden
consultar en las webs de los organismos de cuenca y en el visor cartografico
del Sistema Nacional de Cartografia de Zonas Inundables.

D.3. Los planes de gestion del riesgo de inundacion.

Los capitulos IV y V del Real Decreto 903/2010 se ocupan de los planes de
gestion del riesgo de inundacion. Estos planes tienen como objetivo lograr
una actuaciéon coordinada de todas las Administraciones publicasy la socie-
dad para reducir las consecuencias negativas de las inundaciones, basan-
dose en los programas de medidas que cada una de las Administraciones
debe aplicar en el dmbito de sus competencias para alcanzar el objetivo
previsto.
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El ambito territorial de estos planes es el de las demarcaciones hidro-
graficas. El articulo 13 establece su procedimiento de elaboracién y aproba-
cidn, y los articulos 14 y 15 se ocupan de la coordinacion de estos planes con
los planes hidrolégicos de cuenca y otros planes (ordenacion del territorio,
proteccion civil, desarrollo agrario).

En la actualidad se han aprobado los planes del primery segundo ciclo,
este ultimo 2022-2027.

Segun el documento “Orientaciones Estratégicas sobre Agua y Cam-
bio Climatico” del MITECO, 2022, tanto los planes de gestién del riesgo de
inundaciones como las medidas contenidas en los planes hidrolégicos se
tienen que acometer en sinergia con la recuperacion ambiental del espa-
cio fluvial, tal y como destaca el Pacto Verde Europeo como una de sus
prioridades, dado que la hidromorfologia ha cobrado importancia no solo
en la evaluacion del estado ecoldgico de las masas de agua, sino también
en su relacioén positiva con la gestion del riesgo de inundaciones. En res-
puesta a esta problematica, se han incorporado en los programas de me-
didas de los planes numerosas actuaciones orientadas hacia soluciones
basadas en la naturaleza.

El mismo documento sefala que la planificacién urbana es una de
las medidas blandas o no estructurales que ofrecen excelentes oportuni-
dades para mitigar el riesgo de inundacion. En concreto, se puede lograr
una mayor resiliencia a los riesgos de inundacion mediante el desarrollo
de sistemas de drenaje urbano sostenible, integrados en el diseno de la
infraestructura urbana para proporcionar espacios seguros en una inun-
dacion.

El mismo documento anade que las medidas a incluir en estos planes
deben ser:

— Restauracion: mantenimiento y conservacion de cauces, restaura-

cion hidrolégica-forestal y ordenaciones agrohidroldgicas.

— Ordenacion del territorio: adaptacién del planeamiento urbanisti-

co, reordenacion de usos del suelo.

— Mejora del drenaje: mejora de la permeabilidad de las infraestruc-

turas.

—  Proteccidn civil: planes de emergencia, protocolos de activacion

y de comunicacion de informacion; autoproteccion, lecciones
aprendidas.

— Promocién de los seguros: promocién de seguros frente a inunda-

cidn sobre personas y bienes, incluyendo los seguros agrarios.

—  Prediccidn: prediccidon de avenidas, gestion de embalses y mejora

de los sistemas de alerta hidroldgica.



— Intervenciéon: medidas estructurales (encauzamiento, mota, di-
gues). Estudios coste-beneficio.

D.4. La necesaria coordinacion y cooperacion.

Ya nos hemos referido a la coordinacion necesaria entre los diferentes planes
de gestion del riesgo de inundacion. El articulo 18 del Real Decreto 903/2010
anade el deber general de cooperacion interadministrativa®®. El citado pre-
cepto establece lo siguiente: “La Administracion General del Estado, las co-
munidades autdnomas y las administraciones locales tendran en cuenta el
contenido de la evaluacion preliminar del riesgo de inundacion, de los ma-
pas de peligrosidad y de riesgo de inundacién y de los planes de gestion del
riesgo de inundacion en el ejercicio de sus respectivas competencias, con el
fin de garantizar la seguridad de las personas y bienes”.

E.- La necesaria comunicacion.

En el documento repetidamente citado “Orientaciones Estratégicas so-
bre Agua y Cambio Climatico”, del MITECO, se formulan unas ultimas con-
sideraciones que me parecen de singular interés. Se dice que “un elemento
gue debe cobrar vital importancia en la gestion del riesgo de inundaciones
es la comunicacién, y por esta razén, se debera poner en marcha una Es-
trategia Nacional de Comunicacién frente al riesgo de inundacién y adap-
tacion al cambio climatico. La mejora de la conciencia publica en la pre-
paracion ante las inundaciones, el incremento de la percepcién del riesgo
y la adopcidn de estrategias de autoproteccion, son esenciales para poder
aplicar con éxito el resto de medidas que se contemplan en los PGRI. El
objetivo es lograr una actuacién coordinada y planificada de todas las ad-
ministraciones, contando también con el papel de los medios y las nuevas
tecnologias, con objetivos precisos para lograr una vision a largo plazo, y con
un sistema de evaluaciéon para realmente conocer su impacto. Y en relacion
con ello la mejora de los sistemas de alerta temprana y de prevision meteo-
rolégica e hidroldgica y su debida coordinacion con todos los protocolos de
proteccidn civil. La gestidon de la emergencia por inundacién corresponde a
las autoridades de Proteccion Civil, que, partiendo entre otros datos, de la
informacion de la red de observacion meteoroldgica y de la red de informa-
cién hidrolégica, establecen los distintos niveles de alerta de acuerdo con
los umbrales y los protocolos de comunicacion previamente establecidos.

38. Principios de colaboracion, cooperaciéon y coordinacion a los que se refiere el articulo
1401 c), d)y e) de la Ley 40/2015.
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En este sentido, se deberdn implantar dos herramientas contempladas en
la Ley 17/2015 del Sistema Nacional de Proteccidn Civil. Por un lado, la Red
Nacional de Informacién sobre Proteccién Civil (RENAIN) con el objeto de
interconectar todos los datos e informaciones necesarias para garantizar
respuestas eficaces ante las situaciones de emergencia a la que contribui-
ran todas las Administraciones Publicas competentes. Y por otro, la Red de
Alerta Nacional (RAN) que constituira el sistema de comunicacion de avisos
de emergencia a las autoridades competentes en materia de proteccion
civil y en particular, en lo que se refiere a las inundaciones, de las alertas
meteoroldgicas e hidroldgicas, a fin de que los servicios publicos esenciales
y los ciudadanos estén informados ante cualquier amenaza de emergencia’.

Se destaca la gran importancia de la comunicacién para lograr una efi-
caz coordinacidén interadministrativa, para lograr una especial coordinacion
con Proteccidon Civil, para garantizar respuestas eficaces ante las situaciones
de emergencia, y lograr que en casos de alertas meteoroldgicas e hidrolé-
gicas los servicios publicos esenciales y los ciudadanos estén informados.
Por esta razén se reclama la necesidad de poner en marcha una Estrategia
Nacional de Comunicacioén frente al riesgo de inundacién y adaptacion al
cambio climatico. En este sentido se afirma, por ejemplo, que los anuncios
en el teléfono movil constituyen el recurso mas eficaz de comunicacion para
la poblacién en una situacion de especial gravedad.

F.- Inundaciones y responsabilidad administrativa.

Como se ha dicho: “Limitado es el papel del Derecho, desde el punto de
vista de la responsabilidad, cuando la naturaleza, por si mismay sin interven-
cion de la actividad humana, causa danos a las personas o a los bienes. En
los casos de danos originados por peligros naturales, el Derecho tiene poco
gue decir si no es para el establecimiento, organizacidon y gestidon de las ayu-
das y compensaciones basadas en la solidaridad, principalmente, cuando
los danos son catastréficos. Sin embargo, cuando la actividad humana (de
especial interés, en nuestro caso, la actividad de la Administracion) intervie-
ne o puede intervenir en la creacidon o evitacion de los danos derivados de
esos fendmenos naturales, de un modo u otro, entonces si es posible valorar
la existencia de responsabilidades™®.

En el caso de las inundaciones, el riesgo que deriva de un fendmeno
natural como son las lluvias torrenciales puede derivar en graves inundacio-
nes que causen danos a personas o bienes. Pero los danos causados pueden
tener también su origen en una actividad o inactividad administrativa. La

39. Conde Antequera (2015).



inundacion puede deberse en parte a la accién administrativa (deficiente
construccidn de obras hidraulicas, otorgamiento de licencia en zona inun-
dable), o a la inactividad administrativa (no haber aprobado los planes o
mapas exigidos por la normativa, no mantener las obras hidraulicas en con-
diciones, no limpiar los cauces, tolerar las ocupaciones en zonas inundables,
no comunicar el peligro..). Los enormes desarrollos urbanos, asi como la mu-
tacién de los espacios rurales, también inciden en el discurrir de las aguas,
hecho este uUltimo que no suele tenerse en cuenta. La Directiva comunitaria
2007/60 reconocid que las inundaciones son fenémenos naturales que no
pueden evitarse, pero al mismo tiempo afirmd que “algunas actividades hu-
manas (como el incremento de los asentamientos humanos y los bienes
econdémicos en las llanuras aluviales y la reduccién de la capacidad natural
de retencién de las aguas por el suelo), a la vez que el cambio climatico,
estan contribuyendo a aumentar las posibilidades de que ocurran, asi como
su impacto negativo”. En estos casos en los que los danos que provoca una
inundacién no son Unicamente atribuibles a un fenédmeno natural y al cam-
bio climatico, puede entrar en juego la institucion de la responsabilidad ad-
ministrativa si se acredita la relaciéon de causalidad entre esta actividad o
inactividad y el dano producido, y se acredita que el dano es imputable a la
Administracion®,

Los titulos de imputacién pueden ser varios y, como hemos apunta-
do, pueden derivar de la accion o de la inactividad administrativa®'. La juris-
prudencia ha prestado especial atencidn a estos supuestos. En Embid Irujo
(2018a) se lleva a cabo un completo estudio de estas resoluciones, prestando
especial atencion a los casos de las inundaciones derivadas de la rotura de la
presa de Tous (1982) y la que afectd al camping de Biescas (1996).

La fuerza mayor puede determinar la ruptura del nexo de causalidad“.
En este caso debera en primer lugar demostrarse que realmente el suceso
natural puede calificarse de fuerza mayor al estar fuera del control humano,
al tratarse de un fendmeno de gran magnitud y alcance colectivo e imprevi-
sible segun el conocimiento técnico disponible, e inevitable segun las medi-
das ordinarias. En el caso de lluvias torrenciales el concepto de fuerza mayor

40. Sobre la responsabilidad administrativa que puede derivarse de sequias e inundaciones
puede verse con caracter general Burgos Garrido (2021: 287 y ss.).

4]1. Conde Antequera (2015: 80 y ss.) Se presta especial atencidn a los titulos e imputacion
por inactividad administrativa.

42. El articulo 32.1 de la Ley 40/2015 establece: “Los particulares tendran derecho a ser in-
demnizados por las Administraciones PuUblicas correspondientes, de toda lesidon que sufran en
cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la lesidon sea consecuencia del funcionamien-
to normal o anormal de los servicios publicos salvo en los casos de fuerza mayor o de danos que
el particular tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley".
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remite en ultimo término a una cuestidn técnica: ;qué cantidad de lluvia en
un tiempo determinado por metro cuadrado puede calificarse de un suceso
imprevisible e inevitable?*.

Pero aun en el caso en que se reconozca que las lluvias torrenciales que
provocaron la inundaciéon pueden calificarse de fuerza mayor, ello no exclu-
ye que pueda exigirse la responsabilidad administrativa. Si el dano causado
por estas lluvias puede imputarse a la Administracién debido a su actividad
o inactividad, de forma que esta coadyuvo a la produccion de dano, podra
exigirse responsabilidad a la Administracion. En los casos de las inundacio-
nes de Tous y Biescas las lluvias que provocaron los dafnos se pudieron ca-
lificar en principio de supuesto de fuerza mayor. Pero las Administraciones
imputables fueron condenadas a indemnizar a los perjudicados al entender,
en el caso de Tous, que los dafos derivaron del funcionamiento deficiente
del grupo electrégeno que no permitid la apertura de las compuertas de los
sistemas de desagUe. En el caso de Biescas se concluyd que los danos se de-
bieron a la tolerancia administrativa con la ocupacion de una zona inunda-
ble. Por tanto, si bien las lluvias pudieron ser calificadas de extraordinarias e
imprevisibles, los danos se debieron en buena medida al no mantenimiento
de las infraestructuras hidraulicas y a la inactividad administrativa.

De lo expuesto cabe concluir que si es posible exigir responsabilidad pa-
trimonial a las Administraciones publicas como consecuencia de inundacio-
nes, aun en el caso de que estas se hayan debido a lluvias anormalmente
fuertes e imprevisibles. Debera acreditarse que concurren los supuestos de re-
lacion de causalidad* e imputabilidad. Luego debera determinarse el alcan-
ce del dano causado, y se debera identificar a la Administracion responsable.

5
Reflexiones finales

El cambio climatico, como hemos expuesto, esta teniendo una incidencia
directa en un bien esencial para la vida humana como es el agua. Esta in-
cidencia se manifiesta de forma especialmente grave a través de los fend-

43, Sobre la fuerza mayor y el riesgo de inundaciones me remito de nuevo a Conde Ante-
gquera (2015: 91-99). En nota 48 cita la Sentencia del Tribunal Supremo de 11 de julio de 1995
en la que se afirmé que “el concepto de fuerza mayor se define por dos notas fundamentales
cuales son el ser una causa extrana exterior al objeto dafnoso y a sus riesgos propios, imprevisible
en su produccion y absolutamente irresistible o inevitable, aun en el supuesto de que hubiera
podido ser prevista”.

44, La relacidon de causalidad puede romperse en contra del perjudicado, total o parcial-
mente, si se acredita que su comportamiento fue también de forma total o parcial causa del
dano sufrido. Asi, el que advertido del riesgo de lluvias intensas no dudé en atravesar un cauce
caudaloso de agua desbordado.



menos naturales de la sequia y las inundaciones. De forma cada vez mas
recurrente e intensa se asiste en Espana a periodos de fuertes sequias o de
lluvias torrenciales, que afectan de modo particular a su costa mediterranea.

Ante situaciones de crisis, como las que causa el cambio climatico, hay
gue decidir y ordenar la toma de decisiones a través del ordenamiento juri-
dico. El derecho ofrecera basicamente medidas de prevencién y de repara-
cion de los danos que se puedan causar. Frente a las sequias hay que prever
una disponibilidad razonable de los diversos usos del agua, recurriendo a la
reutilizacién o a las desaladoras, o evitando pérdidas por la falta de inversiéon
en las infraestructuras. También pueden establecerse medidas coactivas
para reducir el consumo de agua, medidas que pueden ir acompanadas de
sanciones. Ante los riesgos de inundaciones la prevencién es fundamental.
Hay que contar con planes de prevencidén y mapas de zonas inundables,
impedir las construcciones en zonas inundables y establecer medidas de
proteccidn civil eficaces ante las situaciones de lluvias torrenciales.

Pero en esta toma de decisiones el derecho se enfrenta a dos grandes
problemas. Por un lado, debe tener en cuenta una pluralidad de intereses.
La proteccion del agua, de su calidad, y de los cauces ecoldgicos se enfrenta
a la creciente demanda de agua para todo tipo de usos, asi como a la pre-
sidn urbanistica y a los intereses econdmicos vinculados a la construccion. La
construccion de viviendas e infraestructuras puede ser una causa que agrave
las inundaciones, pero esta presion hace olvidar la existencia de zonas inun-
dables. Por otro lado, las causas generales del cambio climatico que estan en
el origen de sequias e inundaciones (por ejemplo, la contaminacién, el calen-
tamiento del planeta) no pueden combatirse solo desde la normativa que se
ocupa de sequias e inundaciones. Existe una pluralidad de intereses generales
a atender, y no es facil priorizarlos, mas cuando los ciudadanos suelen primar
aquellos intereses que les parecen mas inmediatos, y olvidan la realidad de
los riesgos ocasionales que requieren inversiones y una Administracion eficaz.

Por otro lado, las medidas a adoptar forman parte de diferentes dm-
bitos materiales, lo que comporta que las competencias se asignen a dife-
rentes entes territoriales. Estado, comunidades auténomas y entes locales
poseen diversas competencias en dmbitos que inciden en la prevencién
de riesgos y medidas de reaccion. Asi, como ya hemos dicho, competen-
cias en materia de aguas, proteccion civil, medio ambiente, ordenacion
territorial y urbanismo, y las concretas relativas al tratamiento de sequias
e inundaciones.

Esta complejidad material y competencial, que se manifiesta cuando
se debe actuar, se ha hecho presente en la reciente tragedia de las inun-
daciones de Valencia. Los hechos han sido relatados en el preambulo del
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Real Decreto-ley 6/2024, de 5 de noviembre, por el que se adoptan medidas
urgentes de respuesta ante los danos causados por la Depresion Aislada en
Niveles Altos (DANA) en diferentes municipios entre el 28 y el 29 de octubre.
Dice asi:
“El domingo 27 de octubre de 2024 la Agencia Estatal de Meteorolo-
gia (AEMET) emitié un aviso especial en el que informaba de que una
DANA (Depresion Aislada en Niveles Altos) se habia situado en el inte-
rior peninsular, con la prevision de precipitaciones generalizadas en la
Peninsula y Baleares, con mayor probabilidad e intensidad en la ver-
tiente mediterranea.
La parte mas severa del episodio comenzo a partir del lunes 28, con-
virtiéndose el martes 29 en la peor DANA en lo que va de siglo, sien-
do las comunidades auténomas mas afectadas la Comunitat Valen-
ciana, Castilla-La Mancha, Andalucia, Cataluna y, en menor medida,
Illes Balears y Aragdn. En algunos puntos, las lluvias han llegado a
superar los 600 litros por metro cuadrado en pocas horas, provocan-
do, entre otros, inundaciones en decenas de municipios, carreteras y
vias cortadas, puentes destrozados por la violencia de las aguas y, lo
gue es peor, mas de 200 victimas mortales. Se trata del mayor desas-
tre natural en la historia reciente de nuestro pais y es ya la segunda
inundacidén que mas victimas se ha cobrado en Europa en lo que va
de siglo.
La intensidad de las precipitaciones ha provocado graves inundaciones,
gue han ocasionado un gran numero de fallecidos, desaparecidos, mul-
tiples rescates, personas atrapadas en sus viviendas y vehiculos, con-
ductores inmovilizados en las autovias A-3 y A-7, cortes en la red de
ferrocarril, inundacién del aeropuerto de Valencia, interrupcién de ser-
vicios esenciales como el abastecimiento de agua, suministro eléctrico
y telefonia, etc.
Como consecuencia de estos sucesos se han producido graves danos
personales y materiales, tanto en infraestructuras como en bienes pu-
blicos y privados”.
La pregunta surge de inmediato: ;Qué ha fallado para que se produjera
esta catastrofe? ;Por qué es necesario aprobar este real decreto-ley?+.

45, Un real decreto-ley que establece cdmo recuperar e identificar los cuerpos de los falle-
cidos, qué labores de reparaciéon de servicios esenciales se deben llevar a cabo, cémo se debe
afrontar la limpieza de cauces y riberas afectados o la construccién de infraestructuras hidrau-
licas danadas, y qué ayudas deben establecerse para los danados (fiscales, de seguridad social,
moratorias...).



A nuestro entender, la normativa sustantiva existente (y los planes y ma-
pas), asi como el reparto competencial, nos parecen, en principio, correctos
y suficientes®. El problema principal*’ radica en la actuacién de las diversas
Administraciones, en la gestidn de sus respectivas competencias, que se lle-
va a cabo de forma descoordinada y con falta de lealtad. La complejidad
de un modelo de descentralizacién territorial responde a un fin de interés
general, como es la mejor gestion de las diferentes funciones publicas me-
diante la atribucion de las competencias a la Administracion mas cercana
a los ciudadanos y con capacidad para llevarlas a cabo. Se contaba con los
instrumentos normativos y con la asignacion de competencias correcta para
poder actuar de forma eficaz*.

La grave falta de respuesta administrativa (falta que conllevé tragicas
consecuencias y que ahora da lugar a una lamentable falta de asuncién
de responsabilidades y a denuncias cruzadas, con el fin de tratar de no
asumir ni las responsabilidades politicas ni las econdmicas de reparacion
de la lesién causada a los administrados) se debe, de forma primordial, al
disfuncional ejercicio de las respectivas competencias. La correcta distri-
bucidon de competencias no supone que en su ejercicio se pueda actuar
de forma separada. Es necesario atender a los principios, también basi-
cos, en materia de organizacidon, colaboraciéon, coordinacién y coopera-
cién —principios hoy normativizados en la Ley 40/2015, articulo 3, letras e)
y k), pero generalmente olvidados—*°, y tener en cuenta de forma princi-

46. Ciertamente la complejidad de la normativa aplicable, y el reparto competencial exis-
tente para hacer frente a las inundaciones desde diversas perspectivas materiales, dificultan
una aplicacion eficaz y eficiente de las medidas a aplicar (sobre el reparto competencial y su
complejidad, vid. Gonzalez Garcia (2024b). Pallarés Serrano (2024: 34-38) se muestra critica con
algunos aspectos de la planificacion hidroldgica. Pero su critica se centra en el contenido de
algunos planes, no en la figura de estos planes.

47. De conformidad con el articulo 8 de la Ley 40/2015, la competencia es irrenunciable y
serd ejercida por los 6érganos que la tienen atribuida como propia. Siendo ello cierto, la reali-
dad demuestra como el ejercicio de las respectivas competencias no permite actuar de forma
totalmente auténoma, pues al llevarse a cabo se requiere contar con el gjercicio de las compe-
tencias de otras Administraciones.

48. En el caso de Valencia puede criticarse el hecho de que no exista una autoridad metro-
politana, ni un verdadero plan metropolitano que pueda ocuparse de realidades como las que
plantea el sistema hidrico de la zona.

49. Un ejemplo de esta falta de colaboraciéon lo encontramos en la Recomendacion de la
defensora del Pueblo, Soledad Becerril, en relacién con una queja formulada sobre las actua-
ciones que deberian llevarse a cabo para evitar al maximo los danos producidos por inunda-
ciones en términos municipales de la Comunidad Valenciana. Lo relevante es que la defen-
sora del Pueblo hace referencia a la necesidad de reforzar los mecanismos de coordinacion y
cooperacion entre las Administraciones publicas, especialmente en materias que son concu-
rrentes, con el fin —dice— de “evitar que los ciudadanos se vean desatendidos y desamparados
ante una catastrofe natural. Ello implica reunirse, estudiar alternativas, aconsejar, orientar,
realizar sugerencias, recomendaciones e indicacién de soluciones desechables por principio
y soluciones aceptables. Por todo ello esta institucion entiende que la coordinacién en la
actuacion de las administraciones publicas es un elemento decisivo en la gestidon publica”.
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pal los mecanismos de coordinacién previstos en la misma Ley 40/2015.
También tener presentes los principios de solidaridad territorial contem-
plados en los articulos 23, 25 y 29 de la Ley 17/2015, del Sistema Nacional
de Proteccion Civil.

La lucha contra el cambio climatico y su incidencia en las aguas re-
quiere de unas Administraciones potentes, capaces y que actuen de forma
coordinada segun el principio de lealtad interadministrativa, al servicio de
los ciudadanos y de la proteccion de un bien esencial para la vida de las
personas.

6
Bibliografia

Alvarez Fernandez, M. (2024). B. La gestion del agua ante un renovado contexto: Sos-
tenibilidad y cambio climatico. En J. Tornos Mas (dir.). Observatorio del Ciclo del
Agua 2023 (pp. 313-354). Pamplona: Aranzadi.

Arana Garcia, E. (dir.). (2018a). Riesgos naturales y derecho: una perspectiva inter-
disciplinar. Madrid: Dykinson.

—  (2018b). Régimen juridico de las sequias: planificacion y prevencion de sus efec-
tos. En E. Arana Garcia (dir.). Riesgos naturales y derecho: una perspectiva in-
terdisciplinar (pp. 299-332). Madrid: Dykinson.

Arana Garcia, E. y Miranzo Diaz, 3. (2021). La gestion de la escasez de agua y de las
sequias por parte de las entidades locales. Cizur Menor: Aranzadi.

Arrojo Agudo, P. (2024). Crisis global del agua en el planeta agua, el planeta azul.
Revista Catalana de Dret Public, 68, 6-18.

Benito Lépez, M. A. (dir.). (2015). Agua y derecho. Retos para el siglo XXI. Cizur Menor:
Aranzadi.

Brufao Curiel, P. (2012). El régimen juridico de las sequias. Revista de Administracion
Publica, 187,199-239.

Burgos Garrido, B. (2021). Régimen juridico administrativo de la sequia y escasez
hidrica. Cizur Menor: Aranzadi.

— (2022). El papel de la Administracion local en la gestion del riesgo. La sequiay la
escasez. En J. Tornos Mas (dir.). Observatorio del ciclo del agua 2021 (pp. 335-371).
Cizur Menor: Aranzadi.

Bustillo, R. O. (2024). Politica de aguas y planeamiento urbanistico. Revista Catalana
de Dret Public, 68, 41-59.



Conde Antequera, J. (2015). La responsabilidad de la Administracion por danos de-
rivados de fendmenos naturales: especial referencia al riesgo de inundaciones.
Revista Aragonesa de Administraciéon Publica, 45-46, 67-100.

Embid Irujo, A. (2005). El derecho al agua. Cizur Menor: Aranzadi.

—  (2017). Aproximacion a una teoria general de las sequias e inundaciones como feno-
menos hidroldégicos extremos. Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, 37, 51-98.

— (2018a). La responsabilidad patrimonial como consecuencia de inundacio-
nes. Madrid: Civitas.

— (2018b). Sequia e inundaciones como fenémenos hidrolégicos extremos. Ci-
zur Menor: Aranzadi.

Esteve Pardo, J. (2021). Prélogo. En E. Arana Garcia y J. Miranzo Diaz (2021). La gestion
de la escasez de agua y de las sequias por parte de las entidades locales.
Cizur Menor: Aranzadi.

Gonzalez Garcia, 3. (2024a). DANA en Valencia, dafnos catastroficos y responsabilidad
administrativa. Global Politics and Law [blog], 1-11-2024.

— (2024b). DANA y competencias administrativas. Global Politics and Law [blog],
3-11-2024.

Herrero, R. (2019). Respuesta a las inundaciones desde el derecho. Es el agua [blog],
30-4-2019.

Lépez Ramon, F. (2021). Notas de la ley de cambio climatico. Actualidad Juridica
Ambiental, 4.

Martin, L. (2024). Emergencia climatica, desafios juridicos y politicos. En B. Setudin
Mendia y S. Salinas Alcega (dirs.). Perspectivas juridicas sobre clima, agua y
energia. Estudios en reconocimiento al magisterio del profesor Antonio Em-
bid Irujo (pp. 29-55). Cizur Menor: Aranzadi.

Melgarejo Moreno, J., Lépez Ortiz, M.? |.y Fernandez Aracil, P. (eds.). (2021). Inundacio-
nes y Sequias. Andlisis Multidisciplinar para Mitigar el Impacto de los Feno-
menos Climaticos Extremos. Alicante: Universidad de Alicante.

Menéndez Rexach, A. (2011). El derecho al agua en la legislacién espafiola. Anuario
da Facultade de Dereito da Universidade da Corunia, 15, 53-84.

Montoro Chiner, M. J. (2009). Agua, derecho y cambio climatico. Revista Aragonesa
de Administracion Publica, Extra 11, 227-266.

Ortega Giménez, A. y Lépez Alvarez, A. (2015). El derecho humano al agua: funda-

mentacién juridica, reconocimiento y contenido. En M. A. Benito Lépez (dir.).
Agua y derecho. Retos para el siglo XXI (pp. 35-50). Cizur Menor: Aranzadi.

67



Pallarés Serrano, A. (2024). Estudio de los instrumentos de planificacion hidroldgica
en un contexto de escasez y sequia por el cambio climatico. Revista Catalana
de Dret Public, 68, 19-40.

Rodriguez Florido, I. (2024). El derecho humano al agua: estatuto juridico, reconoci-
miento normativo y mecanismos para garantizar su asequibilidad. En A. Garcia
Juanatey y K. Castilla Juarez (coords.). Umbrales de dignidad. Los derechos
socioecondmicos en tiempos de crisis ecosocial (pp. 65-83). A Coruna: Colex.

Salinas Alcega, S. (2024). El cambio climatico como factor transformador del dere-
cho de aguas: el camino hacia la gestion adaptativa en el caso de los recursos
hidricos transfronterizos. En B. Setuain Mendia y S. Salinas Alcega (dirs.). Pers-
pectivas juridicas sobre clima, agua y energia. Estudios en reconocimiento
al magisterio del profesor Antonio Embid Irujo (pp. 197-228). Cizur Menor:
Aranzadi.

Servia Goixart, I. (2023). La sequia del milenio en Catalufna. iAgua [blog], 1-12-2023.

Setudin Mendia, B. y Salinas Alcega, S. (dirs.). Perspectivas juridicas sobre clima,
agua y energia. Estudios en reconocimiento al magisterio del profesor Anto-
nio Embid Irujo. Cizur Menor: Aranzadi.

Vilaseca Boixareu, |. (2024). El derecho humano al agua ante la emergencia climatica:
de la seguridad hidrica mercantilista y excluyente a la soberania hidrica publi-
co-comunitarista. En A. Garcia Juanatey y K. Castilla Judrez (coords.). Umbrales
de dignidad. Los derechos socioeconémicos en tiempos de crisis ecosocial
(pp. 85-99). A Coruna: Colex.



	QDL67 - DERECHO DE AGUAS Y GOBIERNOS LOCALES - FEBRERO 2025
	ESTUDIOS
	I. Sección monográfica. Derecho de aguas y Gobiernos locales
	El cambio climático y su incidencia en el derecho del agua 




