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1 https://www.boe.es/doue/2010/083/Z00047-00199.pdf 

https://www.boe.es/doue/2010/083/Z00047-00199.pdf
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0. RESUMEN EJECUTIVO 

 

El Plan DSEAR se comenzó a preparar en el verano de 2018 con el objetivo de revisar las estrategias 

de intervención para la ejecución de las medidas que materializan la política de agua en materias 

como la depuración, el saneamiento y la reutilización. Los modelos de funcionamiento precedentes 

habían conducido a España hacia una indeseada situación de incumplimiento de normas 

comunitarias relacionadas con la protección de las aguas, ratificada con reiteración por el Tribunal 

de Justicia de la UE. 

Para hacer frente a estos problemas se ha desarrollado un Plan que analiza las causas que los 

motivan y propone soluciones para resolverlos, configurándose como un instrumento de 

gobernanza y no como un catálogo de inversiones. Cabe recordar que los planes hidrológicos, 

actualmente en revisión, ya incorporan listados detallados de medidas y que, en materia de 

saneamiento y depuración, se cuenta además con los programas bienales requeridos para asegurar 

el cumplimiento de la Directiva 91/271, de 21 de mayo de 1991, sobre el tratamiento de las aguas 

residuales urbanas. 

Por otra parte, el tercer ciclo de planificación hidrológica se presenta como un reto crucial partiendo 

de la constatación de que, según los planes de segundo ciclo, en 2015 más de 2.600 masas de agua 

aún no alcanzaban el buen estado o el buen potencial, lo que supone cerca del 50% del número 

total de masas de agua catalogadas en España. Un gran reto que abordar antes de final del tercer 

ciclo de planificación (2027) y que pone de manifiesto las debilidades de los dos primeros ciclos. Se 

trata de que la revisión en curso de los planes hidrológicos incorpore procedimientos mejorados y 

metodologías de trabajo bien alineadas para lograr el cumplimiento de los objetivos de la 

planificación hidrológica. De esta manera, las propuestas del Plan DSEAR buscan formar parte de 

una respuesta integral desde la nueva política del agua, que ha de permitir avanzar en la solución 

de los problemas identificados. 

La oportunidad del Plan se ve reforzada por la necesidad de alinear las actuaciones que se plantean 

en España con las políticas comunitarias (Pacto Verde Europeo) y nacionales de la transición 

ecológica y el reto demográfico. Además, como resultado de este trabajo, se espera que los planes 

hidrológicos de tercer ciclo apliquen criterios de priorización de actuaciones y asuman otros 

enfoques derivados del Plan DSEAR, para preparar unos programas de medidas mejor 

dimensionados y más eficaces que los actuales; más claros, mejor documentados y más 

transparentes y accesibles al público interesado, y con responsables de la ejecución de cada 

actuación bien identificados. Todo ello para que realmente los planes sean capaces de alcanzar los 

objetivos ambientales y socioeconómicos que persiguen en la fecha deseada, antes de final de 2027. 

Y cuando no pueda ser así, para entender bajo qué responsabilidad y circunstancias ha sido 

imposible materializar las medidas planificadas. 

A ello se une la extraordinaria aportación presupuestaria que, para un periodo asimilable al del 

tercer ciclo de planificación, proporciona el fondo de recuperación (RRF) de la UE, que se traslada a 
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España a través del Plan de Recuperación, Transformación y Resiliencia ςEspaña Puede- (Gobierno 

de España, 2020). Soporte económico de gran importancia cuyo óptimo aprovechamiento a través 

de distintas políticas palanca enmarcadas en el Pacto Verde Europeo constituye una oportunidad 

sin igual y, simultáneamente, uno de los principales retos a los que España ha de hacer frente en el 

futuro inmediato. 

Específicamente en las materias de depuración y saneamiento, los últimos datos notificados a la 

Comisión Europea (cuestionario bienal Q-2019) ponen de manifiesto que más de 500 

aglomeraciones urbanas españolas todavía no alcanzan su conformidad con la Directiva 91/271. 

Este conjunto implica a 10,7 millones de hab-eq, supone el incumplimiento de más del 25% de las 

aglomeraciones urbanas mayores de 2.000 hab-eq declaradas en España y justifica la existencia de 

diversos procedimientos de infracción, sentencias condenatorias y sanciones económicas impuestas 

por el TJUE. 

Con el Plan DSEAR se proponen herramientas diseñadas para aumentar la eficacia de la acción 

pública y el mejor cumplimiento de nuestras obligaciones comunitarias, que son también 

compromisos adquiridos con los ciudadanos; conformando un nuevo contexto de actuación que 

deberá impulsar un cambio significativo en el comportamiento de los agentes involucrados. Estas 

herramientas, preparadas a partir del trabajo desinteresado de más de 100 expertos de la 

Administración pública, de las empresas, de los usuarios del agua y de diversas organizaciones 

científicas, sociales y ambientales, se presentan en relación con los siete objetivos de gobernanza 

adoptados por este Plan. La discusión pública de estas iniciativas y el grado de acuerdo que 

finalmente pueda alcanzarse sobre la adopción de las soluciones aquí propuestas informará y dará 

soporte a quienes finalmente habrán de tomar las decisiones que, en su caso, posibiliten su 

adopción, aplicación y desarrollo. 

En síntesis, el Plan DSEAR configura un nuevo paradigma de trabajo y colaboración con las 

autoridades competentes en el ámbito del agua, especialmente en los sectores de la depuración, el 

saneamiento y la reutilización. Paradigma alineado con los objetivos de la transición ecológica y el 

reto demográfico, apoyado en la transparencia y la participación pública. Los trabajos del Plan 

DSEAR se alinean, por tanto, con la estrategia general del MITECO y contribuyen, en coordinación 

con otras iniciativas como el Libro Verde de la Gobernanza del Agua y las propuestas de reformas 

legislativas en curso, a definir un nuevo modelo de acción que permita superar los urgentes 

problemas surgidos en materia de depuración y saneamiento, que ayude a la configuración de los 

nuevos planes hidrológicos de tercer ciclo y sus programas de medidas, y que se proyecte a futuro 

hacia una gestión del sector público del agua más eficaz, eficiente e innovadora. 

Quedan fuera de los análisis que se desarrollan en este documento cuestiones técnicas específicas, 

como las referidas por ejemplo al drenaje urbano sostenible, al dimensionamiento de los tanques 

de pluviales u otras relacionadas con la depuración, el saneamiento y la reutilización. El relación al 

primer asunto el MITECO ha publicado una guía (MITECO, 2019) relativa a la adaptación al riesgo de 

inundación de estos sistemas urbanos. En el segundo caso, aun siendo conscientes del importante 

problema ambiental que suponen las descargas de tormentas a través de estos sistemas de 
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saneamiento, se trata de una cuestión de carácter técnico que, por ello, queda fuera de los objetivos 

de gobernanza de este Plan. 

El Plan DSEAR desarrolla siete objetivos de gobernanza que se abordan mediante el desarrollo de 

otras tantas áreas temáticas: 

1) Definir de criterios para la priorización de las medidas. 

2) Reforzar la cooperación administrativa. 

3) Mejorar la definición de las actuaciones que deban ser consideradas de interés general 

del Estado. 

4) Mejorar la eficiencia energética e integral de las plantas de tratamiento y reutilización 

de aguas residuales. 

5) Mejorar los mecanismos de financiación de las medidas. 

6) Fomentar la reutilización de las aguas residuales. 

7) Favorecer la innovación y la transferencia tecnológica en el sector del agua. 

 

En síntesis, para cada uno de los objetivos indicados, con los trabajos realizados que se explican a lo 

largo de este Plan, se llega a las siguientes consideraciones: 

 

OG1. Definición de criterios para la priorización de las medidas: 

Resulta urgente dirigir los limitados recursos económicos y humanos disponibles en la 

Administración General del Estado preferentemente hacia el cumplimiento de las obligaciones 

legales. Para ello, ante la enorme dimensión de los programas de medidas, tanto por el número 

de actuaciones planteadas como por la capacidad técnica y de inversión que requiere su 

materialización, se debe identificar con claridad qué medidas de entre las contenidas en los 

planes hidrológicos son las verdaderamente imprescindibles y, entre ellas, cuáles deben 

atenderse prioritariamente. 

Para realizar esa priorización de medidas, y asumiendo en primer lugar la necesidad de resolver 

los procedimientos de infracción y las sanciones económicas impuestas a España en materia de 

depuración y saneamiento, se adoptan criterios técnicos y socioeconómicos que maximizan la 

eficiencia del gasto público e incorporan los principios de la transición ecológica y el reto 

demográfico. En efecto, la definición de criterios para la priorización de las medidas viene guiada 

en primera instancia por los condicionantes ambientales -establecer con claridad qué presiones 

deben ser mitigadas para corregir las situaciones de incumplimiento y cuáles son las medidas 

necesarias para ello- y, en segundo lugar, por otros condicionantes de carácter técnico (relación 

coste-eficacia de la medida, aprovechamiento de fondos europeos, estado de preparación de la 

actuación) o socioeconómico respecto a la zona de actuación (renta, desempleo, población, 

envejecimiento). Son criterios que en conjunto han de conducir a adoptar decisiones de 

ejecución desde una perspectiva cada vez más holística de los beneficios y costes de las 

actuaciones. 
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Algunos de los indicadores propuestos para la priorización de las actuaciones han podido 

establecerse en el marco de los trabajos realizados, mientras que otros, por la naturaleza 

cambiante de la información necesaria, deberán ser establecidos en coordinación con los 

organismos de cuenca en la fase de diseño de los programas de medidas (previsiblemente, hasta 

febrero de 2021 en primera instancia y durante la consulta pública de los planes hidrológicos, a 

lo largo de seis meses más). Los indicadores se organizan finalmente en una herramienta de 

evaluación que gestiona los datos empleados y facilita la presentación y extracción de los 

resultados para distintas tipologías de medidas y ámbitos territoriales. 

En cualquier caso, como clara conclusión, se destacan como actuaciones prioritarias las medidas 

de saneamiento y depuración que dan respuesta a los casos más graves de incumplimiento de la 

Directiva 91/271, señalados por el Tribunal de Justicia de la Unión Europea. El resto de medidas 

de depuración pendientes se han dividido en dos grandes grupos, en primer lugar las que están 

ǾƛƴŎǳƭŀŘŀǎ Ŏƻƴ Ŝƭ ΨtǊƻƎǊŀƳŀ bŀŎƛƻƴŀƭΩ ŎƻƳǳƴƛŎŀŘƻ ŀ ƭŀ /ƻƳƛǎƛƽƴ 9ǳǊƻǇŜŀ Ŝƴ Ŝƭ ƳŀǊŎƻ ŘŜƭ v-2019 

y que resuelven las no conformidades reconocidas y, en segundo lugar, el resto de actuaciones 

precisas de depuración, saneamiento y reutilización, para mantener nuestro parque de 

depuración y para asegurar que los vertidos de aguas residuales urbana no impiden el logro de 

los objetivos ambientales antes de final de 2027. 

 

OG2. Refuerzo de la cooperación administrativa para la revisión e impulso de los programas de 

medidas de los planes hidrológicos y OG3. Mejora de la definición de actuaciones que deban 

ser consideradas de interés general del Estado: 

Las mejoras en materia competencial y procedimental que propone el Plan se realizan mediante 

diferentes vías sinérgicas. Por un lado, al reconsiderar y clarificar los criterios que permiten 

declarar una obra hidráulica como de interés general, superando con ello la tendencia a un uso 

excesivo de esta figura. Por otro lado, se establecen recomendaciones generales para la mejora 

de la cooperación interadministrativa. 

Respecto a las declaraciones de interés general, se constata que se ha llegado a una 

sobreabundancia de declaraciones, que no en todos los casos parece que están referidas a 

medidas que deban gozar de tal consideración y que, además, desbordan la capacidad de 

ejecución de la AGE añadiendo obligaciones sobre materias que originalmente no son de su 

competencia. Por ello, este Plan revisa los criterios que deben aplicarse para adoptar este tipo 

de declaraciones y propone incluso el replanteamiento de algunas de las declaraciones vigentes. 

En el contexto de la planificación hidrológica resulta muy necesario reforzar la exigible 

coordinación y cooperación entre las Administraciones públicas involucradas, o autoridades 

competentes en el lenguaje de la DMA, todas ellas con responsabilidades definidas y 

jurídicamente establecidas. Ello, en la medida en que se logre, redundará en la mejora de los 

planes y en la mejor definición y ejecución de sus programas de medidas, y consecuentemente 

en lo que se refiere a las actuaciones de saneamiento, depuración y reutilización.  
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El objetivo de la clarificación competencial es favorecer que los agentes involucrados asuman sus 

obligaciones, en algún caso desconocidas. En este sentido, la AGE debe asegurarse de que las 

medidas de depuración y saneamiento de las que se asuma su titularidad sean 

incuestionablemente merecedoras de la declaración de interés general. 

Existen otras formas, distintas de la declaración de interés general, para que la AGE pueda 

intervenir en la ejecución y financiación de las actuaciones de saneamiento, depuración y 

reutilización, aunque no sean de su competencia. Entre estas otras opciones están los convenios 

de colaboración y las subvenciones. Con estos instrumentos la AGE podría apoyar 

financieramente a otras administraciones públicas, especialmente allí donde razones 

socioeconómicas y de equidad y equilibro territorial, claramente expuestas y justificadas, así lo 

aconsejasen. 

 

OG4. Mejora de la eficiencia energética e integral de las plantas de tratamiento, regeneración 

y reutilización de aguas residuales: 

El gran volumen de recursos hídricos y energéticos movilizados en los procesos de depuración, 

saneamiento y reutilización de las aguas residuales en España y la consecuente generación de 

lodos como resultado de los procesos de tratamiento aconsejan promover medidas que mejoren 

la eficiencia energética de las plantas y la valorización de los subproductos que se acumulan, 

contribuyendo de este modo a los objetivos perseguidos por la Estrategia Española de Economía 

Circular. Estas actuaciones se relacionan, en términos generales, con cambios y adaptaciones 

normativas que incentiven la creación de plantas sostenibles y eficientes, y que favorezcan tanto 

el aprovechamiento de las propias aguas residuales como del excedente de energía o biogás 

producido en las plantas, como la concentración y beneficio de ciertos otros subproductos 

(fósforo, por ejemplo) en nuevos procesos productivos, evitando que sean considerados como 

meros residuos desechables. 

 

OG5. Mejora de la financiación de las medidas incluidas en los planes hidrológicos: 

Los análisis desarrollados en materia de financiación y de recuperación de los costes de las 

inversiones públicas relacionadas con el agua hacen muy evidente que el régimen económico 

financiero vigente no responde a las actuales necesidades, tanto porque no favorece una clara 

incorporación del principio de quien contamina paga como porque lo recuperado con los 

instrumentos actuales es claramente insuficiente para sostener los servicios del agua, incluso los 

servicios que se prestan con fines productivos. Además, los instrumentos económicos deberían 

aportar los incentivos necesarios para una gestión que contribuya al logro de los objetivos 

ambientales. A tal efecto es preciso mejorar las capacidades recaudatorias de los organismos de 

cuenca, limitando la necesidad de transferencias recurrentes desde los Presupuestos Generales 

del Estado. 
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Esta problemática se afronta con una doble vertiente, por un lado se plantean medidas para 

actuar de forma más eficiente bajo el actual marco jurídico y, por otro, mediante la introducción 

de las modificaciones del TRLA que sean oportunas, puesto que existe reserva de ley para 

modificar el régimen económico-financiero. Esta segunda opción, que no es alternativa sino 

complementaria de la anterior, requiere un mayor periodo de maduración. 

El análisis de presiones y de agentes causantes, que incluye el ámbito del saneamiento y 

depuración como parte fundamental, muestra la necesidad de reforzar el marco tributario 

ampliando los hechos imponibles a conceptos no explícitamente considerados en la actualidad y 

clarificando el papel de los diversos elementos tributarios. Se persigue con ello alcanzar una 

recuperación de costes más eficiente a través de una mejor y más directa imposición fiscal por 

parte del Estado a los que contaminen, usen el agua, y se beneficien de las obras hidráulicas. Así, 

de acuerdo con los diagnósticos de los planes hidrológicos, la contaminación por fuentes difusas 

y la sobrepresión extractiva son causa de numerosos incumplimientos de los objetivos 

ambientales. Son presiones que por su impacto generan un coste ambiental, careciéndose de 

instrumentos económicos que permitan su recuperación en el contexto de la aplicación del 

principio de quien contamina paga. 

En general, el régimen económico-financiero estatal de las aguas está orientado a recuperar 

costes de manera limitada sobre las inversiones que son de competencia estatal, y no está 

preparado para recuperar costes sobre inversiones para las que el estado no es originalmente 

competente (depuración, por ejemplo) o que se acometen para responden a presiones que no 

eran tradicionalmente consideradas (extracción de agua, contaminación difusa, etc.). 

El balance presupuestario de gastos e ingresos pone de manifiesto la elevada dependencia de las 

Confederaciones Hidrográficas de las inversiones realizadas por la DGA y de las transferencias 

que precisan recibir a cargo al Tesoro Público para cubrir gastos corrientes. Las inversiones 

públicas generan ingresos propios de los organismos de cuenca a través de cánones y tarifas que, 

aunque generalmente responden a inversiones financiadas desde la DGA, son recaudados por las 

Confederaciones, a modo de transferencia en la sombra. Además, el hecho de que buena parte 

de los derechos de cobro estén prontos a extinguirse, porque se van completando los periodos 

de amortización de las obras legalmente establecidos, amenaza con aumentar el desequilibrio 

en el próximo futuro. 

En correspondencia con estos análisis, el Plan DSEAR propone unos principios orientadores para 

la reforma del régimen económico-financiero que guíen el establecimiento de figuras impositivas 

eficaces, adecuadamente moduladas para que el reparto de las cargas sea equilibrado y 

equitativo. Se proponen además diversas modificaciones respecto a las tarifas y cánones 

regulados en los artículos 112 y siguientes del TRLA. Se trata de contribuir a diseñar un nuevo 

marco de financiación del agua en España que garantice mayor eficiencia y transparencia en el 

gasto público, haga participes a los ciudadanos y permita afrontar los retos de la transición 

ecológica. 
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En otro orden de cosas, el Plan DSEAR propone el establecimiento de criterios objetivos para 

distribuir las medidas atribuidas a la AGE en los planes hidrológicos entre los diversos organismos 

con capacidad ejecutiva (Dirección General del Agua, Confederaciones Hidrográficas y 

Sociedades Estatales) que pueden atender estas obligaciones, aproximando un modelo 

presupuestario dirigido a mejorar la eficiencia del gasto público, atento al cumplimiento de las 

funciones que cada unidad gestora tiene atribuidas, y optimizando la recuperación de costes y el 

uso de los fondos europeos. Los criterios que se proponen para ello redefinen las 

responsabilidades de manera que confederaciones y, muy especialmente, las sociedades 

estatales verían aumentada su participación a expensas de la Dirección General del Agua del 

MITECO, que tendrían una menos intervención directa.  

 

OG6. Fomento de la reutilización de las aguas residuales: 

La reutilización del agua es uno de los ejes de actuación que articula la Estrategia Española de 

9ŎƻƴƻƳƝŀ /ƛǊŎǳƭŀǊΣ ǉǳŜ ƭŀ ŎƻƴǎƛŘŜǊŀ ǳƴŀ άǾŀƭƛƻǎŀ ƘŜǊǊŀƳƛŜƴǘŀ ǇŀǊŀ ǊŜŘǳŎƛǊ ƭŀ ǇǊŜǎƛƽƴ ǎƻōǊŜ ƭƻǎ 

ǊŜŎǳǊǎƻǎ ƘƝŘǊƛŎƻǎ ƴŀǘǳǊŀƭŜǎέΦ ! Ŝƭƭƻ ǎŜ ǳƴŜ ŀ ǎǳ ǇƻǘŜƴŎƛŀƭ ǇŀǊŀ ǊŜŘǳŎƛǊ ƭŀ ŀǇƻǊǘŀŎƛƽƴ ŘŜ ƴǳǘǊƛŜƴǘŜǎ 

a las aguas continentales y marinas y para rebajar el consumo de fertilizantes.  

No obstante, sin cuestionar lo anterior, la reutilización no siempre comporta una mejora de la 

disponibilidad de recursos o del estado de las masas de agua. La derivación de las aguas 

regeneradas al nuevo uso puede comportar afecciones al medio hídrico receptor que 

previamente recibía los vertidos y a los usos dependientes. Debe, por tanto, llevarse a cabo un 

análisis individualizado de cómo impacta cada propuesta de reutilización en el logro de los 

diversos objetivos de la planificación hidrológica, tanto ambientales como de satisfacción de las 

demandas y de equilibrio territorial. 

A la complejidad anterior se superpone la reciente aprobación del Reglamento europeo sobre 

reutilización de agua para riego agrícola, norma que obliga a adaptar las diversas fórmulas legales 

que regulan en España el uso del agua regenerada. A tal efecto se consideran las diversas 

combinaciones de actores involucrados, desde el concesionario del primer uso (abastecimiento) 

que genera la obligación de depurar las aguas, hasta el usuario final del agua regenerada, 

pasando por los operadores de las diversas instalaciones e infraestructuras de tratamiento, 

regeneración, transporte y almacenamiento de agua. Surge además la cuestión de cómo deben 

contribuir los diversos actores a financiar las inversiones necesarias y la posterior explotación de 

instalaciones e infraestructuras, superando las barreras institucionales y financieras que han 

frenado su expansión en los últimos años. 

El Plan DSEAR aporta un análisis de los condicionantes y la casuística de la reutilización, con 

especial foco en la clarificación de los roles que pueden desempeñar las actuaciones de 

reutilización en los planes hidrológicos y los principios orientadores de las modificaciones 

necesarias en el marco legal e institucional. Nuevamente, debe resaltarse que la aportación del 

Plan complementa otras iniciativas del Ministerio en este ámbito temático entre las que cabe 
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destacar los trabajos para la adaptación al Reglamento europeo que se desarrolla con el soporte 

técnico del Centro de Estudios Hidrográficos del CEDEX y, en particular, la preparación de un 

documento guía para elaborar los planes de gestión del riesgo, elemento reglamentario 

novedoso cuya implantación presenta especial complejidad técnica. 

 

OG7. Innovación y transferencia tecnológica en el sector del agua: 

Resulta complementario y fundamental dar impulso desde la AGE al sector de innovación y 

transferencia tecnológica en el sector del agua, por su potencial apoyo a problemáticas como las 

anteriores y por fomentar la aplicación de medidas de carácter innovador que sustituyan o 

complemente a aquellas otras desarrolladas por medio de técnicas convencionales. Estas 

medidas deberán servir para minimizar el elevado número de masas de agua exencionadas 

respecto al cumplimiento de los objetivos ambientales por su inviabilidad técnica o costes 

desproporcionados, justificación que deja de ser viable a partir de 2027, y facilitar la consecución 

de su buen estado ambiental. 

El fomento de tecnología innovadora en el ámbito del agua es una de las piezas de este Plan, que 

proporciona mecanismos de coordinación y cooperación administrativa realmente impulsores de 

la innovación y la transferencia tecnológica en el sector del agua, reforzando la colaboración 

entre la Administración y el ámbito científico-técnico y privado, a través de la consolidación de 

mecanismos administrativos y la habilitación de herramientas que faciliten las decisiones en 

torno a la I+D+i en el sector del agua. 

El Plan DSEAR ofrece una serie de productos en este ámbito: se establecen las bases para 

ŀŎǘǳŀƭƛȊŀǊ ǇŜǊƛƽŘƛŎŀƳŜƴǘŜ Ŝƭ ŘƻŎǳƳŜƴǘƻ ŜǎǘǊŀǘŞƎƛŎƻ άLƴƴƻǾŀŎƛƽƴ Ŝ ƛƴǾŜǎǘƛƎŀŎƛƽƴ Ŝƴ Ŝƭ ǎŜŎǘƻǊ ŘŜƭ 

ŀƎǳŀΣ ƭƝƴŜŀǎ ŜǎǘǊŀǘŞƎƛŎŀǎέΤ ǎŜ ǇƭŀƴǘŜŀ ƭŀ ƻǊƎŀƴƛȊŀŎƛƽƴ ǳƴŀ ƧƻǊƴŀŘŀ ŀƴǳŀl sobre innovación y 

transferencia tecnológica en el sector del agua; se propone incorporar contenidos en materia de 

innovación y transferencia tecnológica en el agua dentro de la página web del MITECO y, por 

último, se habilitan herramientas para facilitar la Compra Pública de Innovación y los 

procedimientos de contratación pública incentivadores de la innovación y transferencia 

tecnológica (dialogo competitivo y asociación para la innovación), reforzando la capacitación de 

los implicados mediante un plan de formación específico. 

 

Este Plan DSEAR, junto a los documentos complementarios que le acompañan, se somete a consulta 

pública previamente a su consolidación final. Interesa conocer el grado de acuerdo que las partes 

interesadas, y la ciudadanía en general, muestran respecto a los contenidos de este instrumento y 

las opciones de mejora que todavía puedan ser tomadas en consideración, para con el debido 

respaldo impulsar la adopción instrumental de las normas y actos administrativos que con este Plan 

se proponen. Un trabajo de todos y para todos que ha de verse reflejando en los próximos planes 

hidrológicos y en el impulso que se dé a las políticas del agua en los próximos meses. 
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1. INTRODUCCIÓN Y OBJETIVOS 

 INTRODUCCIÓN 

El Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico (MITECO), al que corresponde la 

propuesta y ejecución de la política del agua2 a través de su Dirección General del Agua (DGA), 

elabora este Plan Nacional de Depuración, Saneamiento, Eficiencia, Ahorro y Reutilización (Plan 

DSEAR) como respuesta a los diversos problemas que causa el limitado avance que se viene 

registrando en la materialización de los programas de medidas que acompañan a los planes 

hidrológicos (Ministerio para la Transición Ecológica, 2019)3. El retraso en la ejecución de las 

medidas es especialmente preocupante en las materias que dan nombre a este plan, como es el 

caso del saneamiento y la depuración, lo que ha dado lugar a que existan varios procedimientos de 

infracción abiertos por la Comisión Europea (CE) contra España, e incluso a que existan sentencias 

condenatorias que obligan al pago de sanciones económicas de importancia. 

Por otra parte, la transición ecológica que da nombre al Ministerio solo tendrá éxito en la medida 

en que tenga un alcance global. Muy consciente de esta problemática, la Unión Europea ha lanzado 

el denominado Pacto Verde Europeo (Figura 1), bajo el que despliega un conjunto de estrategias 

sectoriales alineadas y sinérgicas. Este hecho se ve apoyado por la extraordinaria aportación 

presupuestaria que, para un periodo asimilable al del tercer ciclo de planificación hidrológica, 

proporciona el fondo de recuperación (RRF4) de la UE habilitado tras la crisis inducida por la 

pandemia de la COVID-19. Dicho fondo se traslada a España mediante el Plan de Recuperación, 

Transformación y Resiliencia ςEspaña Puede- (Gobierno de España, 2020). 

Todo ello, unido a la programada revisión de los planes hidrológicos y de sus programas de medidas 

antes de final de 2021, para su desarrollo en el periodo 2022-2027, brinda al Plan DSEAR la ocasión 

de configurarse como una pieza clave para el diseño de nuevas estrategias de intervención en el 

ámbito del agua, estrategias que den respuesta a los problemas identificados. 

El Plan DSEAR no es una planificación al uso, en el sentido de incluir la determinación de qué, 

cuándo, cómo y quién realiza unas determinadas actuaciones, ni tampoco lleva a asociado un listado 

de inversiones; se configura como un instrumento de gobernanza en el que se establece un análisis 

crítico de los sectores de la depuración, saneamiento y reutilización del agua en España, se identifica 

la problemática detectada en siete ámbitos u objetivos de gobernanza (OG) y se desarrolla un 

conjunto de propuestas de actuación para su mejora. Las propuestas que aborda el plan se 

establecen con diferente alcance y contenido, pues si bien todas responden a problemas 

estratégicos, su diferente nivel y envergadura hace necesario que sean ambiciosas a la par que 

                                                           

2 Artículo 14.2 del RD 2/2020, de 12 de enero, por el que se reestructuran los departamentos ministeriales. 
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2020-410 
3 https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/memoria_infoseg_2018_tcm30-482594.pdf 
4 https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020mff_covid_recovery_factsheet.pdf 

 

https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2020-410
https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/memoria_infoseg_2018_tcm30-482594.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020mff_covid_recovery_factsheet.pdf
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realistas y pragmáticas. Es por ello que algunas de las propuestas se desarrollan en profundidad, 

mientras que otras presentan unos principios orientadores que sirvan para inspirar el desarrollo de 

futuros cambios normativos a madurar, o se limitan a establecer una hoja de ruta para su posterior 

desarrollo tras el proceso de consulta pública. 

 

 

Figura 1.  El Pacto Verde Europeo (Comisión Europea, 2019). 

 

Las actuaciones que son objeto del Plan DSEAR se limitan a aquellas que corresponden al ciclo 

urbano del agua en su componente de saneamiento, depuración y reutilización, incluyendo las 

intervenciones para la mejora de eficiencia y ahorro en el uso de la energía o los recursos naturales 

que puedan afectar a este tipo de instalaciones. No son objeto del Plan otro tipo de medidas o 

actuaciones que buscan el ahorro de agua o su más eficiente utilización en el servicio de las 

demandas del abastecimiento humano y las actividades económicas.  

Se trata por consiguiente de avanzar en la resolución de problemas estratégicos detectados tras dos 

ciclos de planificación, dando cumplimiento a la Directiva Marco del Agua (DMA) y atendiendo sin 

mayores demoras las obligaciones que corresponden al Reino de España como Estado miembro de 

la Unión Europea. 

El Plan se articula en torno a siete objetivos de gobernanza. Estos objetivos de gobernanza, que 

inicialmente se apuntaron ςcon excepción del séptimo- en el documento de Directrices del Plan 

(Ministerio para la Transición Ecológica, 2018b) y que posteriormente se perfilaron a través de los 

procesos de participación y consulta pública, abordan otras tantas áreas de trabajo susceptibles de 

mejora para la ejecución de la política del agua como bien público esencial. Estos objetivos son: 
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o OG1: Definición de criterios para la priorización de medidas en los planes hidrológicos. 

o OG2: Refuerzo de la cooperación administrativa para la revisión e impulso de los programas 

de medidas de los planes hidrológicos de tercer ciclo. 

o OG3: Mejora de la definición de actuaciones que deban ser consideradas de interés general 

del Estado. 

o OG4: Mejora de la eficiencia energética e integral de las plantas de tratamiento, 

regeneración y reutilización de aguas residuales. 

o OG5: Mejora de la financiación de las medidas incluidas en los planes hidrológicos. 

o OG6: Fomento de la reutilización de las aguas residuales. 

o OG7: Innovación y transferencia tecnológica en el sector del agua. 

El séptimo objetivo, no contemplado inicialmente en el documento de Directrices, se identificó 

como fruto del proceso participativo llevado a cabo. Seguidamente se comenzaron a definir los 

principales retos a afrontar para cada uno de los siete objetivos, y las propuestas de actuación que 

ayudan a avanzar en dichos retos, cuyo análisis y desarrollo se expone en los capítulos 2 y 3 de este 

documento. 

Quedan fuera de los análisis que se desarrollan en este documento cuestiones técnicas específicas, 

como por ejemplo las referidas al drenaje urbano sostenible, al dimensionamiento de los tanques 

de pluviales u otras esencialmente técnicas relacionadas con la depuración, el saneamiento y la 

reutilización. El relación al primer asunto el MITECO ha publicado una guía (MITECO, 2019) relativa 

a la adaptación al riesgo de inundación de estos sistemas urbanos. En el segundo caso, aun siendo 

conscientes del importante problema ambiental que suponen las descargas de tormentas a través 

de estos sistemas de saneamiento, se trata de una cuestión de carácter técnico que, por ello, queda 

fuera de los objetivos de gobernanza de este Plan. 

Finalmente, la eficacia operativa del Plan DSEAR radica, a corto plazo, en que sus resultados se 

reflejen en los nuevos planes hidrológicos de tercer ciclo y, concretamente, en sus programas de 

medidas. Es un trabajo que corresponde realizar a las autoridades de cuenca promotoras de los 

planes hidrológicos que deberá ver la luz, en una versión inicial, en los primeros meses de 2021. 

La participación resulta indispensable en el diseño de las modernas políticas públicas y, en especial, 

en aquellas que, como la del agua, se evidencian complejas y arrastran problemas de 

entendimiento. La participación y la transparencia han acompañado a este Plan DSEAR desde sus 

orígenes y lo seguirán haciendo hasta el final. Todos los documentos del Plan, en sus distintas fases, 

ǇǳŜŘŜƴ ƭƻŎŀƭƛȊŀǊǎŜ ȅ ŘŜǎŎŀǊƎŀǊǎŜ Ŝƴ ƭŀ Ȋƻƴŀ ŘŜ ΨtƭŀƴƛŦƛŎŀŎƛƽƴ IƛŘǊƻƭƽƎƛŎŀΩ ŘŜ ƭŀ ǎŜŎŎƛƽƴ Ψ!ƎǳŀΩ Ŝƴ Ŝƭ 

portal Web del Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico: 

https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/planificacion-

hidrologica/planes-programas-relacionados/ 

 

https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/planificacion-hidrologica/planes-programas-relacionados/
https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/planificacion-hidrologica/planes-programas-relacionados/
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 PROBLEMÁTICA QUE SE AFRONTA 

 Situación actual de la depuración, saneamiento y reutilización en España 

El artículo 1 del Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA) somete a la planificación hidrológica 

cualquier actuación sobre el dominio público hidráulico, por lo que el funcionamiento efectivo de 

dicha planificación es esencial en el desarrollo de la política del agua. Para ello, los planes 

hidrológicos vienen acompañados de unos programas de medidas determinantes para alcanzar los 

objetivos de esa planificación. Sin embargo, esos programas de medidas, en su conjunto, se van 

materializando a un ritmo mucho más bajo del inicialmente programado. La Figura 2 muestra el 

progreso de las inversiones realizadas hasta el momento en el sexenio 2015-2021, fecha horizonte 

de los vigentes planes hidrológicos. La tendencia que se adivina no apunta a que en 2021 se haya 

materializado ni siquiera la mitad de lo previsto. 

 

 

Figura 2. Avance de la inversión requerida por los programas de medidas que acompañan a los planes hidrológicos de segundo 

ciclo (Ministerio para la Transición Ecológica, 2019). 

Si en lugar de valorar el avance global del programa de medidas se considera únicamente el avance 

en relación con las medidas de reducción de la contaminación de fuente puntual (tipo 1 según la 

clasificación de la UE), que esencialmente son actuaciones de saneamiento y depuración, puede 

decirse que a final de 2018, una vez transcurrido el 50% del tiempo del ciclo sexenal de planificación, 

se habían finalizado tan solo el 17% de las medidas programadas para 2021, habiéndose ejecutado 

el 17% de la inversión económica prevista para el horizonte de 2021. 

Los informes de seguimiento que preparan anualmente las autoridades de cuenca y que sintetiza el 

Ministerio así lo ponen de manifiesto. El problema alcanza a todas las administraciones (General del 

Estado, de las Comunidades Autónomas, Local e Institucional) y a todos los tipos de medidas. En los 

informes mencionados, que pueden consultarse a través del portal Web del MITECO, es posible 
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encontrar análisis pormenorizados de esta información según administración, ámbito territorial o 

tipo de medida. Este problema general cobra una especial importancia cuando del citado retraso se 

derivan incumplimientos jurídicos señalados por el Tribunal de Justicia de la Unión Europea (TJUE), 

e incluso cuando se establecen sanciones económicas de importancia, como sucede en el caso de la 

atención de las obligaciones en las materias de saneamiento y depuración. 

La Directiva 91/271/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1991, sobre el tratamiento de las aguas 

residuales urbanas5, aprobada hace casi treinta años, estableció una serie de obligaciones para los 

Estados miembros de la Unión Europea en lo referente a la recogida, el tratamiento y el vertido de 

las aguas residuales urbanas y las aguas procedentes de determinados sectores industriales. La 

norma comunitaria se refiere a todos los vertidos urbanos, que deben contar con un tratamiento 

adecuado, y fija niveles mínimos de tratamiento para las aglomeraciones urbanas cuyos vertidos a 

las aguas continentales superan una carga mayor de 2.000 habitantes-equivalentes (hab-eq), o que 

superan la carga de 10.000 hab-eq si se producen en aguas costeras. Para estas aglomeraciones de 

significativa importancia la Directiva fija medidas concretas de recogida y tratamiento de sus aguas 

residuales, en plazos determinados, mientras que para los vertidos inferiores a una carga de 2.000 

hab-eq se limita a señalar que se deberá contar con un tratamiento adecuado. Las obligaciones de 

esta Directiva están fijadas temporalmente. El más largo plazo de cumplimiento establecido expiró 

el 31 de diciembre de 2005, hace quince años, y España está aún lejos de tratar apropiadamente 

todas sus aguas residuales y, en consecuencia, lejos de cumplir con las obligaciones fijadas en esta 

norma comunitaria. 

Es evidente que esta norma comunitaria, y su trasposición al ordenamiento español, ha supuesto 

un decisivo avance en el control de la contaminación por aguas residuales urbanas, que en el último 

tercio del S. XX suponía una presión muy importante sobre nuestras aguas. 

Tras la entrada en vigor de la Directiva 91/271/CEE y su transposición al ordenamiento jurídico 

español, los distintos Gobiernos consideraron necesaria y estratégica la inversión en las actuaciones 

de saneamiento y depuración. Para ello se impulsaron dos planes nacionales específicos: el Plan 

Nacional de Saneamiento y Depuración (1995ς2005) y el Plan Nacional de Calidad de las Aguas. 

Saneamiento y Depuración (2007ς2015). 

Estos planes catalogaron las actuaciones a acometer, las distribuyeron entre los correspondientes 

responsables y conformaron el principal impulso dado hasta ahora en la materia. Por otra parte, 

introdujeron el canon de saneamiento, tributo propio que las CCAA podrían implantar para obtener 

la financiación precisa para establecer y sostener el apropiado sistema de recogida y tratamiento 

de las aguas residuales. 

Cabe indicar que buena parte de las infraestructuras levantadas en el marco del primer Plan 

Nacional están concluyendo su vida útil, por lo que en los próximos años debe afrontarse un notable 

esfuerzo inversor para la construcción de una nueva generación de Estaciones Depuradoras de 

                                                           

5 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:31991L0271 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:31991L0271
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Aguas Residuales (EDAR) con tecnologías avanzadas y sujetas a crecientes exigencias de calidad y 

eficiencia. Existen ya plantas, como la EDAR de Vigo (Figura 3), que incorporan la última tecnología 

disponible y que son un referente en la materia. 

Relacionado con lo anterior, el RD 817/2015 de 11 de septiembre por el que se establecen los 

criterios de seguimiento y evaluación del estado de las aguas superficiales y las normas de calidad 

ambiental, exige unas concentraciones de nitratos y de amonio en las aguas que son claramente 

más exigentes que las que pueden alcanzarse con las actuales plantas depuradoras en diversas 

zonas del país. En consecuencia, en el corto y medio plazo será necesario no solo la construcción de 

nuevas instalaciones si no también la renovación de ciertas plantas ya construidas que, además de 

cumplir la nueva regulación, han de incorporar las más modernas tecnologías capaces de reducir los 

olores, ruidos, impacto visual, etc. que de no asumir las debidas precauciones pueden producir estas 

infraestructuras en su entorno. 

 

 

Figura 3. Vista aérea ςrecreación- de la EDAR de Lagares ς Vigo (fuente: ACUAES). 

 

Como ejemplo de lo anterior, la Dirección General del Agua aprobó en octubre de 2015 el inicio de 

los trabajos para adaptar gran parte de la depuración de Madrid (depuradoras de La China, Butarque 

y Sur). Estas tres depuradoras dan servicio a una población de unos 2,5 millones de habitantes 

equivalentes. La depuradora de La China de Madrid fue la primera depuradora en España, su 

construcción se inició en 1934 y finalizó en 1950; desde entonces ha registrado diversas 
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modificaciones. No obstante, como consecuencia del avance del tiempo y de la legislación, se ha 

hecho patente la necesidad de actualizar el parque de estaciones depuradoras y de tratamiento de 

las aguas. 

A efectos de los planes hidrológicos estas medidas de depuración, requeridas por la Directiva 

91/271, ǎƻƴ ΨōłǎƛŎŀǎΩΣ ŎƻƴŦƻǊƳŜ ŀ ƭŀ ǘŜǊƳƛƴƻƭƻƎƝŀ ŘŜ ƭŀ 5ƛǊŜŎǘƛǾŀ aŀǊŎƻ ŘŜƭ !ƎǳŀΣ ȅ ŘŜōŜǊƝŀƴ ƘŀōŜǊ 

quedado ya materializadas. 

La carga total de aguas residuales urbanas vertidas en España es del orden de los 75 millones de 

hab-eq. Conforme al último informe bienal de notificación (Q-2019) trasladado por el MITECO a la 

CE, la carga de aguas residuales en aglomeraciones urbanas mayores de 2.000 hab-eq asciende a 

64,5 millones. Dicha carga procede de 2.059 aglomeraciones urbanas de las que 516 no cumplen 

con todas las condiciones de recogida y tratamiento exigidas por la Directiva 91/271. En términos 

porcentuales se puede afirmar que el 16,6% de la carga total generada en España procedente de 

aglomeraciones urbanas mayores de 2.000 hab-eq, estaría en situación de incumplimiento, 

afectando al 21,5% de las aglomeraciones urbanas declaradas por la Comunidades Autónomas. 

Este problema no afecta por igual a todos los territorios. Andalucía, Canarias, Castilla-La Mancha, 

Castilla y León y Extremadura concentran la mayor parte de los incumplimientos, mientras que 

Navarra, La Rioja o la Región de Murcia no muestran deficiencias significativas. 

Por todo ello, en la actualidad hay cinco procedimientos de infracción abiertos contra España por la 

incorrecta implementación de la Directiva 91/271/CEE, dos de ellos ya con sentencia firme 

condenatoria, en uno de los cuales se abona además una importante sanción económica. Es 

previsible la próxima recepción de un sexto caso en relación con el informe de notificación Q-2017. 

A continuación, se detallan cada uno de estos cinco procedimientos abiertos en materia de 

saneamiento y depuración: 

¶ C-38/15. Zonas Sensibles (2002/2123) 

- Descripción: Recogida y tratamiento de las aguas residuales de aquellas aglomeraciones 

urbanas mayores de 10.000 hab-eq que vierten a zonas sensibles. 

- Situación actual: En fase de Carta de Emplazamiento por ejecución de Sentencia del TJUE 

(Artículo 260 TFUE), por el incumplimiento actual de una aglomeración urbana 

responsabilidad de la Comunidad Autónoma de Galicia (Pontevedra-Marín-Poio). 

- Responsabilidad: Comunidad Autónoma de Galicia. 

- Hitos más significativos: 

Á 2002. Apertura procedimiento infracción. 

Á Marzo 2016. Sentencia (C-38/15) del TJUE (Artículo 258 TFUE). 

Á Septiembre 2016. Inicio del procedimiento de ejecución de Sentencia (Artículo 260 

TFUE). 
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¶ C-205/17. Zonas Normales (2004/2031; C-343/10) 

- Descripción: Recogida y tratamiento de las aguas residuales de las aglomeraciones urbanas 

mayores de 15.000 hab-eq que vierten sus aguas a zonas normales. 

- Situación actual: En fase de ejecución de Sentencia condenatoria del TJUE (Artículo 260 

TFUE) por el incumplimiento actual de 8 aglomeraciones urbanas, con imposición de 

sanciones económicas: 6 en Andalucía (Alhaurín el Grande, Barbate, Coín, Isla Cristina, 

Matalascañas y Nerja), 1 en Asturias (Gijón Este) y 1 en Canarias (Valle de Güímar). 

- Responsabilidad: De las 8 aglomeraciones, 4 son responsabilidad de la Administración 

General del Estado (AGE) (Barbate, Matalascañas, Nerja y Gijón Este) y otras 4 de las 

correspondientes Comunidades Autónomas (Alhaurín el Grande, Coín, Isla Cristina, en 

Andalucía y Valle de Güímar en las Islas Canarias). 

- Hitos más significativos: 

Á 2004. Apertura procedimiento infracción. 

Á Abril 2011. Sentencia (C-343/10) señalando los incumplimientos y las obligaciones que 

debe atender España a este respecto. 

Á Julio 2018. Sentencia (C-205/17) del TJUE condenando al Reino de España a abonar a la 

CE una multa coercitiva de un importe de 10,95 millones de euros por cada semestre de 

retraso en la aplicación de las medidas necesarias para dar cumplimiento a la sentencia 

C-343/10, a partir de la fecha en que se dicta esta nueva sentencia condenatoria (julio 

de 2018), y hasta la plena ejecución de la sentencia C-343/10. Asimismo, condenó a 

España a abonar a la Comisión una sanción a tanto alzado de 12 millones de euros. 

Á 2019. Como consecuencia del cumplimiento de una de las aglomeraciones, la 

aglomeración de Tarifa, la CE consideró que ese avance alcanzado durante el primer 

período semestral desde la fecha de sentencia quedara reflejado en el importe efectivo 

a abonar por el Reino de España; así el pago semestral ǎŜ ǊŜŘǳƧƻ Ŝƴ рфпΦпулΣоо ϵΣ 

ǉǳŜŘŀƴŘƻ Ŝƴ млΦоррΦрмфΣст ϵΦ 

Á Iŀǎǘŀ ƭŀ ŦŜŎƘŀ ǎŜ Ƙŀƴ ŀōƻƴŀŘƻ ƭƻǎ мнΦлллΦллл ϵ ŘŜ ƭŀ ǎǳƳŀ ŀ ǘŀƴǘƻ ŀƭȊŀŘƻΣ ȅ ƭƻǎ ǘǊŜǎ 

ǇǊƛƳŜǊƻǎ ǇŀƎƻǎ ǎŜƳŜǎǘǊŀƭŜǎ ŘŜ ƭŀ Ƴǳƭǘŀ ŎƻŜǊŎƛǘƛǾŀ ǇƻǊ ƛƳǇƻǊǘŜ ŘŜ млΦоррΦрмфΣст ϵ Ŏada 

uno ellos. En total, поΦлссΦррфΣлм ϵ Ŏƻƴ ŎŀǊƎƻ ŀ ƭƻǎ ǇǊŜǎǳǇǳŜǎǘƻǎ ŘŜ ƭŀ 5D ŘŜƭ !Ǝǳŀ ŘŜƭ 

MITECO. 

¶ 2012/2100. Pequeñas Aglomeraciones 

- Descripción: Recogida y tratamiento de las aguas residuales de las aglomeraciones urbanas 

mayores de 2.000 hab-eq y menores de 15.000 hab-eq que vierten en zonas normales, y 

menores de 10.000 hab-eq que vierten en zonas sensibles. 

- Situación actual: En fase de Dictamen Motivado por el incumplimiento de 606 

aglomeraciones urbanas. 
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- Responsabilidad: Compartida. En 97 casos la responsabilidad es de la AGE, de ellas se 

reconoce la necesidad de actuar en 64. Las 509 aglomeraciones restantes son 

responsabilidad de las Comunidades Autónomas o de la Administración Local. 

- Hitos más significativos: 

Á Noviembre 2011. Apertura EU Pilot. 

Á Junio 2012. Apertura procedimiento infracción. Carta de Emplazamiento. 

Á Febrero 2015. Dictamen Motivado. 

¶ нлмсκнмопΦ ½ƻƴŀǎ bƻǊƳŀƭŜǎ ȅ ½ƻƴŀǎ {ŜƴǎƛōƭŜǎ άv-нлмоέ 

- Descripción: Recogida y tratamiento de las aguas residuales en determinadas 

aglomeraciones urbanas que vierten tanto a zonas normales como sensibles. 

- Situación actual: En fase de Dictamen Motivado, por el incumplimiento de 133 

aglomeraciones urbanas. 

- Responsabilidad: Compartida. En 62 casos la responsabilidad es de la AGE, de ellas se 

precisan actuaciones en 28. Las 71 aglomeraciones urbanas restantes son responsabilidad 

de las Comunidades Autónomas o de la Administración Local. 

- Hitos más significativos: 

Á Julio 2014. Apertura EU Pilot. 

Á Diciembre 2016. Apertura procedimiento infracción. Carta de Emplazamiento. 

Á Mayo 2017. Respuesta a la Carta de Emplazamiento. 

Á Febrero 2020: Dictamen Motivado. 

Á Julio 2020. Respuesta al Dictamen Motivado. 

¶ нлмтκнмллΦ ½ƻƴŀǎ bƻǊƳŀƭŜǎ ȅ ½ƻƴŀǎ {ŜƴǎƛōƭŜǎ άv нлмрέ 

- Descripción: Recogida y tratamiento de las aguas residuales en determinadas 

aglomeraciones urbanas que vierten a zonas normales y sensibles, detectadas en la 

autoevaluación que realizan las Comunidades Autónomas y se comunica a la CE mediante 

los informes bienales. 

- Situación actual: En fase de Dictamen Motivado por el incumplimiento de 145 

aglomeraciones urbanas. 

- Responsabilidad: Compartida. En 22 casos es responsabilidad de la AGE, de los cuales en 

17 es preciso actuar o seguir actuando. En los 123 restantes la responsabilidad es de las 

Comunidades Autónomas o de las Administraciones locales correspondientes. 

- Hitos más significativos: 

Á Octubre 2017. Apertura procedimiento infracción. Carta de Emplazamiento. 
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Á Noviembre 2019. Dictamen Motivado. 

Á Enero 2020. Respuesta al Dictamen Motivado. 

Teniendo en cuenta los cinco procedimientos descritos, más el que se prevé con base en los 

resultados del Q-2017, se puede afirmar que unas 970 aglomeraciones urbanas del total de 2.059 

aglomeraciones activas en España reportadas en el Q-2019, están actualmente involucradas en 

algún procedimiento de infracción abierto o que es previsible que se abra en breve plazo (46,7% del 

total nacional). Si esta misma información se expresa en carga contaminante, alrededor de 21 

millones de hab-eq (32,5 % del total nacional en aglomeraciones urbanas mayores de 2.000 hab-eq) 

están incluidos en alguno de los procedimientos de infracción o se prevé que lo estén 

próximamente. La diferencia entre estos casos involucrados en procedimientos de infracción y los 

de incumplimiento reconocido, algo más de 500, se ha de aproximar conforme avancen las 

evaluaciones realizadas por la Comisión a partir de las acreditaciones analíticas que puedan ofrecer 

las distintas autoridades competentes españolas. 

Cabe señalar que los procedimientos de infracción por incumplimientos de la legislación europea 

en materia de depuración y saneamiento se dirigen contra el Reino de España, aunque luego se 

articule un procedimiento para su repercusión a la Comunidad Autónoma6 que pueda corresponder 

y ésta, en su caso, a la Administración local competente. En cualquier caso, la parte de la sanción 

correspondiente a las aglomeraciones urbanas cuyas obras han sido declaradas de interés general 

del Estado se paga solidariamente entre todos los ciudadanos desde los presupuestos públicos. 

En España se generan cerca de 5.000 hm3/año de aguas residuales depuradas. De acuerdo a la 

información que proporciona el INE, el volumen de aguas residuales tratadas se ha incrementado 

en los últimos años, pasando de 2.830 hm3/año en el año 2000, a 4.726 hm3 en el año 2016. Las 

cifras de generación de aguas residuales son de un orden de magnitud similar al agregado del censo 

de vertidos de 2017 que apuntaría a un volumen total anual de vertidos urbanos al dominio público 

hidráulico de 3.081 hm3 y al dominio público marítimo-terrestre de 1.711 hm3, en conjunto unos 

4.800 hm3/año. 

La Figura 4, que muestra la evolución temporal de las aguas tratadas y reutilizadas, apuntaría a un 

cierto estancamiento en la reutilización, ǉǳŜ ǎŜ ǾŜǊƝŀ ŎƻƴŦƛǊƳŀŘŀ ǇƻǊ ƭƻǎ Řŀǘƻǎ ŘŜƭ ǵƭǘƛƳƻ άLƴŦƻǊƳŜ 

de sŜƎǳƛƳƛŜƴǘƻ ŘŜ ƭƻǎ ǇƭŀƴŜǎ ƘƛŘǊƻƭƽƎƛŎƻǎ ȅ ŘŜ ƭƻǎ ǊŜŎǳǊǎƻǎ ƘƝŘǊƛŎƻǎ Ŝƴ 9ǎǇŀƷŀέ7 (MITECO, 2019). 

Dicho informe cifra el volumen de agua reutilizada en la campaña 2017/2018 en 382 hm3, valor 

claramente inferior a las estimaciones del INE. 

 

                                                           

6 Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, por el que se regulan los criterios y el procedimiento para determinar y repercutir las 
responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la Unión Europea: https://www.boe.es/boe/dias/2013/07/06/pdfs/BOE-A-
2013-7385.pdf 
7 Informe de seguimiento de los planes hidrológicos de cuenca y de los recursos hídricos en España (año 2018). 

https://www.boe.es/boe/dias/2013/07/06/pdfs/BOE-A-2013-7385.pdf
https://www.boe.es/boe/dias/2013/07/06/pdfs/BOE-A-2013-7385.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/memoria_infoseg_2018_tcm30-482594.pdf
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Figura 4. Evolución del volumen de recogida y tratamiento de las aguas residuales en España. 

En cualquier caso, el grado de reutilización actual cubre menos del 10% del volumen de vertidos, 

muy lejos de las previsiones del Plan Nacional de Reutilización (MARM, 2010) cifradas en 998 hm3 

anuales para 2015 y 1.403 hm3 para 2021. Las diferencias territoriales en el grado de utilización de 

la reutilización son muy acusadas, desde la práctica irrelevancia en las cuencas cantábricas y gallegas 

hasta un uso muy notable en las cuencas más áridas del este y el sureste peninsular así como en las 

islas, zonas estas últimas en las que la escasez de agua es un problema estructural. 

Ante las situaciones expuestas es necesario analizar las causas y oportunidades de mejora que 

pueden ser contempladas por el Plan DSEAR para superar las dificultades descritas. 

 

 Principales deficiencias en Gobernanza del agua para el correcto impulso de la depuración, 

saneamiento y reutilización en España 

La problemática descrita en el apartado anterior se relaciona de manera inseparable con las 

debilidades en la gobernanza del agua en España, muchas de las cuales ya han sido exploradas en 

el proceso de elaboración del Libro Verde de la Gobernanza del Agua en España 

(http://www.librogobernanzagua.es/). Las principales oportunidades de mejora en esta materia, y 

que han llevado a definir los que finalmente son los siete objetivos de gobernanza sobre los que 

actúa el Plan DSEAR, son las siguientes: 

¶ Carencia de una priorización objetiva para abordar las actuaciones: Los programas de 

medidas incluyen más de 3.500 medidas de depuración, saneamiento y reutilización a 

abordar por unas administraciones públicas de capacidades económicas y técnicas limitadas, 

que se ven imposibilitadas acometer todas las actuaciones planteadas. En consecuencia, es 

necesario ordenar en distintos niveles de prioridad la ejecución de las medidas y hacerlo con 

http://www.librogobernanzagua.es/
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racionalidad, objetividad y transparencia. Los listados actuales de los programas de medidas 

no informan, de manera general, sobre qué medidas resultan prioritarias respecto a otras 

también pendientes de acometer. Entre tantas oportunidades de actuación no todos los 

agentes inversores pueden analizar con claridad y transparencia la diversidad de factores a 

considerar. 

Por consiguiente, el primer objetivo de gobernanza del Plan DSEAR (OG1), es el diseño de un 

mecanismo de priorización de las actuaciones recogidas en los programas de medidas de los 

planes hidrológicos, enfocado básicamente hacia las medidas de saneamiento, depuración y 

reutilización. 

¶ Complejo marco competencial y dificultades en la cooperación entre Administraciones: Las 

competencias sobre prestación de los servicios de saneamiento y depuración recaen 

originalmente en la Administración local (Ayuntamientos, Mancomunidades, Diputaciones) 

de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del 

Régimen Local. No obstante, algunas CCAA e incluso la AGE han asumido competencias en 

esta materia, configurando un complejo marco de responsabilidades para el conjunto de 

España que nos lleva a una situación de difícil funcionamiento. 

Téngase presente que en materia de saneamiento y depuración se trata de asumir unas 

obligaciones jurídicas de las que se beneficia directamente el medio ambiente y la sociedad, 

pero no tan directamente los causantes y generadores del vertido. Estos últimos, de acuerdo 

con los principios de recuperación del coste de los servicios y de quien contamina paga, 

deben ser parte de la solución al igual que lo son del problema. Sin embargo, la realidad 

evidencia que a la ciudadanía le cuesta entender y asumir estas obligaciones, por lo que no 

es infrecuente que algunas medidas no encuentren promotor, en otras se esté en discusión 

sobre quién es la administración competente y, en definitiva, no sean finalmente 

actuaciones que se prioricen por las administraciones inversoras frente a aquellas otras 

medidas que generan un rédito social y político más evidente. 

La intervención de la AGE en esta materia, que no es de su propia competencia, se ha venido 

estableciendo por dos vías: mediante convenio para participar en la financiación y ejecución 

de las obras o mediante la declaración de interés general. En este último caso, el de la 

declaración de interés general, la competencia se desplaza desde su titular originario a la 

Administración General del Estado. 

En relación con la primera vía, la cooperación interadministrativa se puso en marcha tras la 

aprobación del Plan Nacional de Calidad de las Aguas: Saneamiento y Depuración (2007-

2015), a través de la suscripción entre 2008 y 2010 de siete protocolos colaboración entre la 

Administración del Estado y las CCAA de Castilla y León, Galicia, Islas Baleares, Ceuta, Melilla, 

Cantabria y el Ayuntamiento de Madrid y dos convenios, uno con el Principado de Asturias y 

otro con Aragón. Una década después, se hace evidente que estos instrumentos de 

colaboración han resultado no ser del todo eficaces. En su mayor parte no se han podido 

llevar a término por razones diversas: falta de una asignación precisa de dotaciones 
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presupuestarias, falta de una definición concreta del agente que lleva a cabo cada actuación, 

plazos de ejecución indefinidos para la ejecución del conjunto de actuaciones y extinción por 

no adaptación a la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Jurídico del Sector Público. 

Todos estos aspectos deben tenerse en cuenta antes de plantear la suscripción de nuevos 

instrumentos de colaboración de cara a un futuro inmediato. 

Esta cooperación interadministrativa también tiene su desarrollo en el ámbito de las 

Sociedades Estatales para aquellas actuaciones que tienen encargadas por el Ministerio de 

tutela (MITECO, en este caso), mediante el correspondiente instrumento jurídico. Para 

afrontar dichas actuaciones las Sociedades deben suscribir convenios específicos con los 

futuros beneficiarios de la actuación. Los plazos requeridos para todo ello son largos, ya que, 

por una parte se requiere el ajuste del Convenio de Gestión por el que se le encomienda a la 

sociedad estatal la ejecución de una determinada actuación, y por otra parte, la Sociedad 

Estatal debe suscribir un convenio específico con los beneficiarios de la inversión en el que 

se fijen, entre otras cuestiones, el esquema financiero y la forma de recuperación de los 

costes. 

Es inmediato concluir de lo todo lo anterior que las mejoras que se pueden plantear en el 

ámbito de la cooperación administrativa sobre las materias de depuración, saneamiento y 

reutilización son todavía múltiples y complejas.  

 

 

Figura 5. Inversiones de la Dirección General del Agua (MITECO) en saneamiento y depuración desde 2005 a la 
actualidad. 

 

La Figura 5 muestra los importes invertidos (azul) y presupuestados (rojo) por la DGA del 

MITECO desde 2005 a la actualidad, en materia de saneamiento y depuración. Se aprecia a 

partir de 2010 el bache de la crisis económica, hay un claro repunte en 2015 y, después, una 

caída muy importante. Ciertamente, desde el año 2015 se han vivido una serie de 
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circunstancias especiales que han obligado a reducir el gasto: largos periodos de gobierno 

en funciones con capacidades limitadas, presupuestos prorrogados sin actualizar, una nueva 

Ley de Contratos de Sector Público, etcétera, circunstancias que se unen a la necesidad de 

cumplir las sendas de déficit comprometidas por España ante la UE. 

La creciente complejidad de los procesos de contratación, unida al adelgazamiento del sector 

público, hace que hoy en día sea muy difícil contratar una obra de estas características en 

menos de dos años desde que se concibe, y que los procesos de licitación sean cada vez más 

escasos. Así, en los últimos cinco años, entre la DGA, las nueve Confederaciones 

Hidrográficas y las dos Sociedades Estatales (ACUAES y ACUAMED), únicamente se ha licitado 

una treintena de obras, un promedio de seis depuradoras por año entre todas las entidades 

estatales del agua con capacidad para contratar. Si se mantiene este ritmo de contratación 

se necesitarían 22 años para licitar las 130 actuaciones de depuración pendientes, que han 

sido declaradas de interés general del Estado. A todo lo anterior se unen otros tipos de 

dificultades que prolongan el proceso de contratación y ejecución de las obras, como son las 

tramitaciones ambientales y sus aspectos sociales. 

Con la declaración de las obras de interés general del Estado, la competencia se desplaza 

desde su titular originario a la AGE, razón por lo que esta declaración requiere materializarse 

con una norma con rango de Ley. Esta solución ha llevado a la AGE a hacerse cargo de un 

elevado número de obras hidráulicas de este tipo, más de 2.000 en los últimos veinticinco 

años. En la actualidad ello supone que, considerando simplemente las 970 aglomeraciones 

urbanas que están relacionadas con algún procedimiento de infracción comunitario, en al 

menos 190 casos el responsable de la solución es la AGE. La situación de detalle es la 

siguiente: 

o En 60 casos ya se han ejecutado las medidas o están en ejecución, por lo que las 

actuaciones a acometer por la AGE se centrarían en las 130 aglomeraciones restantes. La 

inversión precisa para las 130 aglomeraciones urbanas señaladas se estima en unos 2.500 

millones de euros. 

o En 78 de las 130 aglomeraciones, se vierten cargas menores de 10.000 hab-eq. Este 

subconjunto requiere una inversión estimada en 375 millones de euros.  

El elevado número de actuaciones de saneamiento y depuración declaradas de interés 

general del Estado implica una asunción de competencias por la AGE que hoy no se entiende 

justificada, una sobrecarga financiera que no es posible atender y, asociado a ello, una 

insuficiente recuperación global de los costes de las inversiones realizadas por carecer de los 

instrumentos tributarios oportunos, lo que no está en línea con lo dispuesto en la Directiva 

Marco del Agua ni en la legislación nacional. 

Como consecuencia de todo lo anterior, en el Plan DSEAR se plantea como objetivos el 

refuerzo de la cooperación administrativa (OG2) y la mejora de la definición de los criterios 
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conforme a los que las actuaciones deban ser consideradas de interés general del Estado 

(OG3). 

¶ Necesidad de avance hacia una eficiencia energética integral en las plantas de tratamiento: 

Con las prácticas actuales de depuración pueden estar desaprovechándose oportunidades 

en el ámbito de la eficiencia energética y de la economía circular. Este no es propiamente un 

problema que haya motivado el retraso en la implementación de las medidas antes descrito, 

sino una oportunidad de mejora cuya correcta consideración puede ayudar al desarrollo y 

mejor sostenibilidad de nuestro parque de depuración, regeneración y reutilización de aguas 

residuales. 

La Ley de Cambio Climático y Transición Energética introduce disposiciones que fomentan el 

uso de los gases renovables, incluyendo el biogás, el biometano y otros combustibles 

alternativos, cuyo aprovechamiento puede estar ligado a las instalaciones de tratamiento y 

depuración de aguas residuales. 

Dicho todo lo anterior, no debe ignorarse que en el marco de las estrategias derivadas del 

Pacto Verde Europeo se contempla la revisión de la Directiva 91/271, y que dicha revisión 

apunta hacia una mayor exigencia. Se prevé la actualización de los requerimientos mínimos 

en nutrientes, cuyas concentraciones condicionan las declaraciones de zonas sensibles, 

buscando con ello un acercamiento hacia los criterios de evaluación señalados por la DMA. 

Otros contenidos que han despertado especial preocupación son los requisitos frente a 

microcontaminantes y, entre ellos, los microplásticos, tomando conciencia de las tecnologías 

ya disponibles para su eliminación. 

Parte de la eficiencia integral ligada a la circularidad puede alcanzarse mediante la 

valorización de algunos subproductos del proceso de depuración, como los citados 

nutrientes, y entre ellos el fósforo, separados del agua depurada tras un tratamiento que 

será cada vez más exigente limitando las concentraciones residuales a verter. 

El Plan DSEAR se plantea como objetivo (OG4) la mejora de la eficiencia energética e integral 

en las plantas de tratamiento, regeneración y reutilización de las aguas residuales urbanas. 

¶ Deficiente marco financiero y de recuperación de costes: Las normas nacionales y 

comunitarias establecen el principio de recuperación de los costes de los servicios 

relacionados con el agua, incluidos los costes ambientales y los del recurso, de conformidad 

con el principio de que quien contamina paga. A su vez, además de la aplicación del principio 

de la recuperación de los costes, la DMA pretende el traslado a los usuarios finales de los 

incentivos necesarios para asegurar un uso eficiente de los recursos. Esta regla parte de que, 

si el uso del agua produce su deterioro y contaminación, el usuario se sensibiliza en mayor 

medida si conoce el coste de esos servicios y participa en su sostenimiento. 

Existen mecanismos para limitar el grado del coste a recuperar, pero ello debe estar 

justificado y motivado en el plan hidrológico correspondiente de acuerdo con razones 

geográficas, climáticas o socioeconómicas, claramente expuestas. No parece lógico evitar la 
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recuperación desde usuarios (aglomeraciones urbanas en este caso) con elevada capacidad 

de pago, a costa de los impuestos comunes de todos los ciudadanos. 

Los instrumentos económicos disponibles para este fin van desde el canon de saneamiento, 

que es un tributo propio de las CCAA, a las fórmulas de recuperación concretas que se 

puedan establecer mediante convenios, caso a caso. La AGE, al no tratarse de un asunto de 

su propia competencia, no dispone de un tributo específico al respecto. Es decir, que según 

qué organismo o administración ejecute una determinada actuación de saneamiento y 

depuración, la contribución directa de los ciudadanos beneficiados puede ser muy distinta, 

incluso inexistente, sin que ello responda a criterios claramente racionales. 

La necesidad de financiación y de recuperación de costes es también un problema que 

dificulta el impulso de determinadas actuaciones de saneamiento, depuración y 

reutilización. Entre los diversos mecanismos de apoyo a la financiación, los fondos europeos 

han sido un soporte muy importante que ha ayudado acometer algunas de las obras ya 

materializadas, a la vez que constituye un aliciente relevante para las futuras obras a realizar. 

Su existencia permite reducir la parte que corresponderá recuperar desde los usuarios o 

beneficiarios finales, facilitando con ello los acuerdos de financiación. Interesa por tanto 

explorar cómo pueden integrarse en las medidas pendientes, de la forma más eficaz posible, 

éstas u otras vías de apoyo económico. 

En consecuencia, el Plan DSEAR se plantea como objetivo (OG5) proponer acciones para 

mejorar la financiación y los procedimientos de recuperación del coste de las medidas. 

¶ Insuficientes incentivos para reutilizar las aguas regeneradas: El uso de aguas residuales 

regeneradas como recurso no convencional es muy importante en algunas zonas de España, 

especialmente en aquellos territorios afectados por la escasez donde el vertido de las aguas 

residuales se dirige a las aguas costeras. 

La reutilización de estas aguas residuales regeneradas, en general para riego, es una clara 

oportunidad para resolver problemas de balance hídrico en las mencionadas zonas y, 

también, de reutilizar productos que se pueden liberar en el proceso de tratamiento, 

cuestión esta última ya avanzada al hablar de la eficiencia energética e integral de las 

instalaciones (OG4). 

La aprobación del Real Decreto 1620/2007, por el que se establece el régimen jurídico de la 

reutilización de las aguas depuradas, situó a España en una posición pionera. Se trataba de 

una de las primeras legislaciones sobre la materia aprobadas en la UE. Su concepción y 

elaboración fue muy anterior a que se estableciese ningún tipo de norma comunitaria al 

respecto. 

Más de una década después de la entrada en vigor del citado Real Decreto de reutilización, 

y tras aprobarse recientemente el Reglamento 2020/741 del Parlamento Europeo y del 

Consejo, de 25 de mayo de 2020, relativo a los requisitos mínimos para la reutilización del 
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agua8, se hace necesario revisar la situación actual de la reutilización en España desde un 

punto de vista técnico, económico y normativo. Todo ello al objeto de impulsar la 

reutilización del agua como parte de una economía circular y sinérgicamente como medida 

que permita avanzar en la consecución de los objetivos ambientales requeridos por la DMA. 

De esta forma, el Plan DSEAR incluye entre sus objetivos el fomento de la reutilización de las 

aguas residuales (OG6), en aquellos casos en que resulte procedente. 

¶ Insuficientes incentivos para la innovación y la transferencia tecnológica: Al igual que ocurre 

con las oportunidades en el ámbito de la energía y los residuos, y aunque no se trate de un 

factor determinante que justifique los retrasos registrados en la implementación de las 

medidas, la carencia de incentivos para la innovación y la transferencia tecnológica en el 

ámbito del agua es un problema señalado por el sector, y en particular por las empresas 

constructoras y gestoras de instalaciones de saneamiento, depuración y reutilización. 

La Ley de Contratos del Sector Público (LCSP) ofrece posibilidades para afrontar este 

problema, aunque son escasamente aprovechadas. Por ello, el Plan DSEAR también asume 

como objetivo (OG7) el fomento de la innovación y transferencia tecnológica en estas 

materias de saneamiento, depuración, eficiencia, ahorro y reutilización, en las que las 

empresas españolas están presentes en todo el mundo. 

Además de los problemas indicados, a lo largo de las discusiones preparatorias del Plan DSEAR se 

han puesto sobre la mesa otras dificultades que vienen a explicar, aunque sea parcialmente, los 

motivos de los retrasos registrados en la materialización de las inversiones, dificultades que en 

buena medida son comunes a todas las administraciones. 

El Plan DSEAR analiza todos estos problemas, y trata de dar soluciones a corto plazo que deberán 

ser incorporadas en la nueva planificación hidrológica. Los planes vigentes, adoptados 

mayoritariamente en 20169, incluyen más de 3.500 medidas de saneamiento, depuración y 

reutilización, a ejecutar por las tres Administraciones públicas (local, autonómica y estatal) con el 

apoyo de administraciones institucionales, como son las Confederaciones Hidrográficas. Este 

conjunto de medidas, siguiendo la información de planes hidrológicos, precisa de una inversión del 

orden de los 12.600 millones de euros. El 11% de las citadas medidas están asignadas a la AGE, 

suponiendo una inversión total de más de 3.600 millones de euros. Hay también que indicar que 

esta atribución a la AGE es en muchas ocasiones incorrecta, ya que no se trata de actuaciones 

declaradas de interés general y, por tanto, de su competencia. 

                                                           

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?toc=OJ%3AL%3A2020%3A177%3ATOC&uri=uriserv%3AOJ.L_.2020.177.01.0032.01.SPA 
9 Los planes hidrológicos de las demarcaciones hidrográficas intercomunitarias fueron aprobados por el Real Decreto 1/2016, de 8 

de enero, por el que se aprueba la revisión de los Planes Hidrológicos de las demarcaciones hidrográficas del Cantábrico Occidental, 
Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Júcar, y de la parte española de las demarcaciones hidrográficas del Cantábrico Oriental, Miño-
Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro (https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2016-439) Los planes hidrológicos de las 
demarcaciones intracomunitarias se han ido aprobando de manera más heterogénea. En la actualidad todos están aprobados. 


































































































































































































































