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Resumen ejecutivo

El ciclo urbano del agua se extiende desde la captacidon hasta su devolucion al medio. En su
recorrido histérico se inicié con el abastecimiento y se ha completado por adicién de los
servicios de alcantarillado, saneamiento en alta (aduccion de aguas residuales y su
tratamiento) y, en algunas zonas de elevada concentracién urbana, el abastecimiento en alta
se interpone entre la captacidn y la distribucién. Recientemente se han afiadido nuevas
posibilidades derivadas de la desalacion, del uso de acuiferos locales y aguas pluviales, o del
aprovechamiento de agua regenerada, que afiaden nuevos bucles al ciclo.

Los puntos de captacion y vertido son puntos singulares del ciclo urbano en los que los
responsables de esos servicios se relacionan con la autoridad hidraulica que administra el ciclo
integral. Esa interaccidn es critica para asegurar la buena gestion, eficiente y respetuosa, del
ciclo integral del agua. Sin embargo, la autoridad hidrdulica apenas ha modificado sus
planteamientos fundacionales, vigentes desde tiempos pretéritos.

Los servicios tradicionales del ciclo, distribucién de agua y alcantarillado, tienen una naturaleza
esencialmente urbanistica que estd en la raiz de su atribucién competencial a los
ayuntamientos. El saneamiento en alta responde, normalmente, a una légica de cuencay es en
ese marco en el que, con notables retrasos, ha ido encontrando su acomodo planificador y
financiero mediante la colaboracion entre el Estado y las CCAA, aun reservando su gestion a las
respectivas autoridades locales. El abastecimiento en alta ha solido partir de iniciativas locales
de grandes ciudades, en las que las dindmicas han involucrado a los municipios de su periferia
y, con frecuencia, a las autoridades autonémicas.

Los problemas que actualmente se contemplan son, algunos, de naturaleza técnica, como la
estandarizacién y comparabilidad de la informacién o la capacitacién de personal. Pero el
grueso de los problemas — uso eficiente del recurso, financiacién, economias de escala,
respeto ambiental, etc. son de naturaleza politica. A esos problemas, ya tradicionales, se
afiaden otros derivados de la nueva mirada que aporté la crisis econdmica: la regulacién del
derecho humano al agua, la participacion publica —que exige transparencia y capacidad de
didlogo- y la limitacidn de la capacidad de decisidon de los municipios sobre la gestidn de sus
servicios que ha determinado la legislacién reciente.

La cultura politica espafiola otorga importantes margenes de decision a las autoridades
autondémicas y locales. La actualizacién del marco de regulacion del agua debe responder a los
nuevos retos y ser respetuosa, a la vez, con nuestra concepcion constitucional del Estado.

El presente documento limita deliberadamente su alcance al ambito del ciclo urbano del agua,
entendiéndose que muchas de sus consideraciones podrian extrapolarse a otros ciclos. La
diversidad de problemas que se han suscitado invita a la prudencia de las propuestas. En el
momento actual se propone que el érgano que eventualmente se cree limite su actuacion a
cuestiones técnicas de informacién, estandarizacion y estudio, y que sea el germen que
permita compartir conocimiento y habitos de didlogo entre las partes interesadas.
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1. Introduccidn

El ciclo urbano del agua se ha desarrollado progresivamente a lo largo del siglo XX al socaire de
los crecimientos urbanos, la exigencia de estrictas garantias sanitarias en las poblaciones v,
mds adelante, la exigencia del respeto ambiental que impuso el tratamiento de las aguas
residuales previo a su vertido, y la Directiva Marco del Agua (Directiva 2000/60/CE). Mas
recientemente, se ha desarrollado el concepto de derecho humano a los servicios basicos de
agua y saneamiento que estd todavia insuficientemente regulado.

El efecto combinado de la escasez de agua y la tecnologia ha puesto sobre la mesa la
necesidad de su uso eficiente y un espectro mas amplio de recursos (ya sea la desalacion, la
regeneracion de aguas usadas, la recogida de aguas pluviales, o el aprovechamiento del
subdlveo urbano como agua de segunda calidad) y la mejora de la eficiencia en la gestién de
los servicios que es posible con las nuevas tecnologias.

Desde diversos ambitos sociales y econdmicos se ha reclamado un tratamiento unitario que
regule y homogeneice el servicio en todo el Estado espafiol. Se trata de definir un camino
estratégico que, respetando el marco competencial, proponga mecanismos que tiendan a una
mayor homogeneidad y mejore la definiciéon de la prestacidn de los servicios en un sistema de
derechos y obligaciones que respondan a los nuevos retos sin introducir nuevas limitaciones a
los entes locales. Complementando los estimulos que la autoridad hidraulica pueda establecer
en los nodos, deberia servir para incentivar/asegurar el uso y la gestion eficiente de los
servicios del agua, su gestion transparente, la regulacion especifica de derechos y obligaciones
basicas, asegurar la titularidad publica de los datos del servicio y la obtencidn, por la via de la
asociacion voluntaria y/o con el concurso de las diputaciones, de estructuras de gestidn
potentes y eficientes que aseguren el ejercicio competencial de los servicios publicos
esenciales asociados al ciclo urbano del agua.

En el marco de la complejidad competencial de un recurso, que en su ciclo urbano
corresponde a los municipios, ya se han ensayado distintas férmulas de coordinacién o
intervencién de otras administraciones. La larga tradiciéon de las comisiones autondmicas de
precios y el desarrollo de planes de saneamiento, a nivel autonémico o de cuenca, son
ejemplos de ello que hay que considerar.

Asi pues, parece oportuna una identificacién de las cuestiones mds generales y disefiar un
marco propositivo dirigido respectivamente a las autoridades hidraulica, territorial vy
urbanistica.

Respecto a otras cuestiones, habrd que analizar las vias de tratamiento de los problemas
identificados en un marco regulatorio especifico, en el bien entendido que la eficacia de ese
marco estara muy condicionada por su interaccion con las primeras.

En definitiva, se trata de no considerar el ciclo urbano del agua como un hecho
descontextualizado. Es desde esa perspectiva que se podra contribuir de forma efectiva a los
ODS establecidos en la Agenda 2030; especificamente, al Objetivo 6 garantizar la
disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos v,
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complementariamente, a todos aquellos que vengan relacionados con la transversalidad de
ese objetivo.

Asi en el contexto de este trabajo el ciclo urbano del agua no se refiere solo a la prestacion de
servicios desde la toma al saneamiento sino que Incluye el conjunto de servicios que van desde
la proteccién de las captaciones del agua hasta su devolucién al medio: y mas recientemente
se van incorporando nuevos bucles derivados del uso de aguas regeneradas y de la
contribucion del modelo de ciudad y del urbanismo al sostenimiento de los recursos en calidad
y cantidad.

Un aspecto singular del ciclo son sus nodos de conexidn con el ciclo general

Algunos de esos elementos, por su calado politico, van a requerir su consideracién en las
Cortes Generales. Otros, no menores para la buena gestién del agua, pueden ser objeto de
politicas de estimulo que, previamente testeadas sean propuestas para alcanzar las mejoras
deseables.

El presente documento se elabora teniendo en cuenta las propuestas de los foros y las
distintas aportaciones recibidas en el proceso de participacion previo seguido por el MITECO
en relacién a la iniciativa del Libro Verde de la Gobernanza del Agua en Espaiia. Se orienta
especialmente al analisis de los diversos problemas surgidos en torno al ciclo urbano del agua
y al desarrollo de una propuesta de contenidos basicos y marco regulador del ciclo urbano del
agua, una caracterizacidon de propuestas de supervision, seguimiento y control y el desarrollo
de una propuesta de observatorio, para su profundizacidn, estudio, canalizacion y difusidn de
iniciativas.
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2. Problematica

La calidad de los servicios urbanos del agua y saneamiento, en las grandes y medianas
ciudades, es, en general, satisfactoria. No obstante, hay una serie de retos que se considera
gue requieren una mejor regulacién y que deben ser considerados.

La competencia local de los servicios tiene un resultado previsible: la heterogeneidad, ya sea
en la asignacién del recurso, en la intensidad inversora que asegure un uso seguro y eficiente,
en el régimen econdmico y en el sistema de derechos y obligaciones de los ciudadanos,
usuarios del servicio publico.

Los problemas que actualmente se contemplan en el ciclo urbano son, algunos, de naturaleza
técnica, como la estandarizacidon y comparabilidad de la informacién o la capacitaciéon de
personal. Pero el grueso de los problemas — uso eficiente del recurso, financiacién, economias
de escala, respeto ambiental, etc. son de naturaleza de politica. A esos problemas, ya
tradicionales, se afaden otros derivados de la nueva mirada que aportd la crisis econdmica: la
regulacion del derecho humano al agua, la participacidon publica —que exige transparencia y
capacidad de didlogo- y la limitacidn de la capacidad de decision de los municipios sobre la
gestion de sus servicios que ha determinado la legislacion reciente, y en especial la ley 27/2013
de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracion Local.

El caracter del agua es mucho mas local (fundamentalmente por su densidad —que aumenta su
peso y por tanto la dificultad de elevacidon y transporte). Las diferencias también pueden ser
debidas al coste de tratamiento, que depende de la calidad del agua captada. Pero ello no
justifica las diferencias en la calidad del servicio que recibe el ciudadano, o en su relacién
calidad-precio.

La historia ha separado la administracién de esos servicios del resto de la gestion del agua, que
a partir de 1926 se puso en manos de las confederaciones hidrograficas. La escasez del
recurso, el reconocimiento del derecho humano al agua y la necesidad de su gestién sostenible
plantean nuevos retos que deben ser afrontados en un marco de respeto a la tradicidon
normativa espafiola y de una mayor integracién de los conceptos relacionados con la gestion
del agua.

2.1 Los problemas tradicionales

Heterogeneidad fisica

Los problemas tradicionales que se han identificado en diversos ambitos y que justifican una
mejor regulacidn incluyen la necesidad de asegurar de manera armonizada una triple garantia:
La garantia de cantidad, la garantia de calidad y la garantia de servicio. La heterogeneidad de
las condiciones de servicio no asegura que esto se cumpla. Uno de los problemas esenciales
gue se observan es el del pequefio tamafio de muchos abastecimientos, que impide o dificulta
su modernizacién. No es lo mismo tener agua —que fue el gran problema durante décadas- que
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disponer de un servicio con las garantias exigibles a un servicio de calidad y a unos costes
razonables.
Diversidad de costes aplicados

Asi nos encontramos con situaciones en las que hay diversidad de los costes aplicados. Asi el
abastecimiento de agua tiene una estructura de costes en la que intervienen la amortizacién
de las inversiones y los costes de operacion. Estos costes estan fuertemente condicionados
por las economias de escala (pueden ser excesivos algunos costes debidos al pequefio tamano
de muchos abastecimientos) y por diversos aspectos que afectan al régimen de garantias
establecido (de cantidad, de calidad y de servicio). Como es comun en el mundo de los
servicios publicos, el coste fijo suele ser muy superior al coste variable. Ademds, se incluyen los
canones concesionales, que sin embrago no siempre se destinan a la financiacién del ciclo;
tampoco se justifican los escandallos o plantillas de coste, que no contienen estimulos a la
buena gestidn, pues trasladan la responsabilidad de la posible ineficiencia técnica (perdidas en
las redes) o de otro tipo en forma de costes al usuario.

En sentido contrario, se encuentran a faltar una aplicacion homogénea de los costes
asociados al uso del recurso y a su tratamiento posterior — canon de uso y canon de
saneamiento — que son los que deben garantizar el uso eficiente y el vertido respetuoso con el
medio. Esa falta de estimulo no sélo resulta perjudicial para el ciclo del agua en su conjunto,
sino que puede explicar la falta de inversion —y de mucha inversiéon desenfocada — en los
abastecimientos. En el caso de los servicios de saneamiento en alta, cuya planificacién y
ejecucion se han desarrollado preferentemente a nivel supramunicipal, de cuenca o de
Comunidad Auténoma, se ha generalizado el uso de cdnones muy diferentes y que no siempre
estan establecidos. Suponen un recargo en el recibo del agua que los servicios municipales
recaudan y liquidan al érgano financiero y planificador, que es quien redistribuye el recurso en
funcién de las prioridades territoriales.

Los canones concesionales de algunos contratos de concesién aparecen como aportaciones
financieras al concedente al inicio de una concesidon, o como un importe por metro cubico
facturado que se liquida periédicamente al concedente. También aparecen como férmulas
mixtas que los incluyen a ambos. Todo ello se repercute en el recibo del agua. Asi las
aportaciones por metro cubico se calculan en base al coste anual de amortizacion técnica de
los activos cedidos en uso por el concedente. Sin embrago su destino formal es la reposicion
de esos activos. La aportacidn financiera de los cdnones concesionales, normalmente se
entiende como un fondo de comercio por el disfrute de la concesién. Habria que regular que
todos esos importes, por su naturaleza y por las necesidades de modernizacién de las redes,
deberian destinarse integramente al servicio.

Falta de equilibrio entre ingresos y gastos

Los ingresos del servicio son la contrapartida del coste. Sea cual sea la naturaleza de la
contraprestacion, la idea es que en conjunto debe haber equilibrio entre ingresos y costes.
Pero son numerosos los ejemplos en los que aparecen distorsiones de diversos tipos: servicios
infra-financiados que se descapitalizan y degradan, o servicios que financian partidas ajenas
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al agua mediante como ya se ha explicado, otros que complementan los ingresos propios con
subvenciones, etc. Por ello en el debate esta el establecimiento de criterios homogéneos para
los escandallos de costes en toda Espafia, cosa que no seria muy dificil, dadas las notables
analogias existentes en las CCAA que han establecido normas sobre la cuestién.

Sistemas de tarifas heterogéneos

La contraprestacion econdémica no se aplica de manera simple a los abonados al servicio.
Tasas y tarifas han desarrollado un sistema binario con un componente fijo, llamado cuota de
servicio y uno variable que en general se despliega en tramos de consumo de importe unitario
progresivo. Ese es el sistema al que, en general, se tiende. La cuota de servicio viene a
reconocer que existen unos costes fijos que no dependen del consumo y que deben
satisfacerse por el simple hecho de estar conectado, pues de ahi deriva el derecho a disponer
de agua en cualquier momento. La parte variable se aplica sobre el consumo real efectuado en
un determinado periodo. Su fragmentacién en tramos viene a construir un mecanismo de
subvenciones cruzadas entre usuarios, que tiende a penalizar los consumos excesivos. Cuando
los ingresos variables son superiores a los costes variables esos ingresos financian los costes
fijos. De ahi la paradoja del ahorro, por la que, si se produce un ahorro importante de agua, se
observa un déficit de ingresos que obliga a restablecer el equilibrio econémico del servicio
mediante un aumento tarifario. La falta de reflexidn previa a las campafias publicitarias para
estimular el consumo responsable ha hecho incomprensible para el publico que el premio del
ahorro sea un aumento de tarifa.

También es de considerar la aplicacion de estructuras tarifarias analogas para financiar los
demas tramos del servicio, es decir el saneamiento en baja (en general objeto de tasa
municipal diferenciada pero que en algunos municipios opera como un complemento tarifario)
y en alta, que, por ser impulsado en general por administraciones superiores, es objeto de un
impuesto especifico llamado canon de saneamiento.

Ingresos no tarifarios

En los ingresos del servicio puede aparecer un capitulo singular: el de los ingresos no
tarifarios. Se trata de ingresos generados por actividades distintas de la venta de agua, pero
relacionadas con el servicio. Las mas frecuentes son la venta y mantenimiento de contadores,
la instalaciéon de acometidas y las altas y bajas del servicio. Esas actividades suelen ir
acompafiadas de una reglamentacién defectuosa del servicio y en su momento deben ser
revisadas, pues ademas de producir confusidn, encarecen el recibo por estar sometidas al IVA
ordinario y, en muchas ocasiones, operan en régimen de precios no regulados.

Por otra parte, la naturaleza singular de ese servicio publico, prestacién continua que se
individualiza a cada abonado en su prestacion y en el cobro, ha motivado que se haya utilizado
como vehiculo de cobro de diversos conceptos asociados al ciclo urbano del agua, pues la
tradicion los ha ido acumulando a lo que, inicialmente, era Unicamente el abastecimiento. Asi,
se afiadié la tasa de alcantarillado a medida que se desarrolld el servicio y posteriormente el
canon de saneamiento, en general impuesto por las administraciones superiores en el importe
y el mecanismo de recaudacion. Por otra parte, el servicio de abastecimiento suele incluir en
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lineas distintas los importes de los servicios sometidos a tarifa y los no tarifarios. Con la
implantacion y la evolucidn del IVA, cada uno de ellos se vio sometido a los tipos reducidos y
ordinario vigente en cada momento. Finalmente, muchos municipios vienen utilizando el
recibo del agua como vehiculo de recaudacidon de otros conceptos, el mas frecuente de los
cuales es la tasa de residuos.

Bolsas de fraude e incobrados

Complementariamente, es necesario resaltar la existencia de situaciones que operan en
sentido contrario al derecho al agua, es decir, hay abonados que pudiendo pagarla no lo
hacen, y puede haber bolsas de fraude insuficientemente perseguidas pues el coste de los
incobrados también se suele repercutir en el escandallo general. Esas situaciones también
deben ser resueltas por una politica adecuada del servicio.

Insuficiente informacion sobre el recibo a los ciudadanos

Parece clara la necesidad de mayor informacion, aunque la cuestidon no se ha mostrado critica,
pues pocos ciudadanos recuerdan detalles como la frecuencia con que se les factura o el
importe de su recibo. Siendo como es vehiculo de recaudacidon de servicios propios y de
recaudacion delegada por la hacienda publica y las administraciones hidrdulicas, el margen
disponible para la simplificacién del recibo parece escaso. Por otra parte, parece claro que el
mecanismo de recaudacion unificado simplifica costes a la administracion y molestias al
administrado, de modo que cabria singularizar el coste ahorrado y ofrecerlo como incentivo
para permitir, con la autorizacién del interesado, la mayor eficiencia del sistema.

Recuperacion de costes de inversidn

En relacién con la financiacién de inversiones la realidad dista de ser prometedora. En el
mundo de agua no se conoce ningun caso en el que el dimensionamiento o la asignacién del
canon responda a una estructura de costes que deba ser compensada o a un plan de
inversiones que deba ser integramente financiado. Mucho menos si deben contemplarse,
como es el caso del saneamiento, inversiones y explotaciéon de sistemas de saneamiento. En
ese caso, el canon ha tenido el efecto psicolégico de que ya pagabamos por un determinado
servicio que en el mejor de los casos ha sido complementado con aportaciones de presupuesto
publico, ya sea de la UE, del Estado o de las administraciones mds proximas. La crisis acabd con
todo eso y es imperativo replantear la financiacién del ciclo del agua de forma efectiva y
comprensible. En el bien entendido de que cualquier financiacién que no sea a fondo perdido
debera repercutir en el recibo.

2.2 Los nuevos problemas

Ademas de estos problemas falta de claridad y homogeneidad que se vienen arrastrando hay
nuevos problemas que se han planteado en relacién con la regulacion.

Falta de inversidn en mantenimiento y renovacion
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Es crucial considerar la infraestructura del servicio, esencialmente de las redes y plantas. Un
inmovilizado que supone la mayor parte de la inversidon necesaria para la prestacion de los
mismos, y de cuyo mantenimiento y buen estado depende la sostenibilidad del servicio para
generaciones futuras (y por tanto el derecho humano de dichas generaciones).

Alli donde se observe, la falta de inversién en mantenimiento y renovacién de redes e
infraestructuras se notard en los préximos 10 afios y afectard a la calidad de los servicios. La
financiacion de infraestructuras del ciclo urbano del agua alcanzé mdaximos notables con el
desarrollo urbanistico de las décadas precedentes y con la disponibilidad de fondos de
cohesion. Las nuevas circunstancias exigen un replanteo de los mecanismos de financiacion
de infraestructuras que prepare nuestros sistemas para un futuro de mayor eficiencia. La
disponibilidad de crédito barato es una oportunidad que deberia ser aprovechada para
financiar servicios cuya garantia estd en su propia naturaleza.

Dada la naturaleza de las redes de agua y saneamiento (enterradas y poco accesibles y con una
larga duracién), su deterioro se produce de manera lenta pero inexorable y puede no ser
percibido de manera directa por el ciudadano o la administracion. Una red puede deteriorarse
notablemente antes de que haya signos externos que alerten de su decadencia.

Y precisamente por ello, muchos son los factores que suelen empujar a una inversién en
infraestructura escasa o inexistente. Con independencia del régimen de gestién, los incentivos
para renovar las redes son practicamente nulos en el corto plazo, mientras que la ausencia de
inversion puede percibirse como ventajosa.

Sin embargo, el envejecimiento de las infraestructuras se esta convirtiendo en la mayoria de
los paises ricos en una de las principales amenazas para la sostenibilidad de los servicios. Es
importante destacar que en el medio plazo dicho envejecimiento no suele llevar a un colapso
del servicio y lo que produce es una reduccién cada vez mayor en la calidad del servicio®. Sin
embargo, en un estado mds avanzado puede llevar a problemas mds graves que terminen con
interrupciones del suministro y trastornos graves para el usuario.

El problema que una infraestructura de agua degradada presenta (especialmente las redes) es
gue resulta practicamente imposible solucionar el problema en un corto espacio de tiempo.
Por una parte, la inversidn necesaria para ello puede ser inasumible?, pero ademas supondria
causar un dafio social (y econdmico) considerable al tener que levantar un alto porcentaje de

1 En el caso del agua potable, el envejecimiento de las tuberias conlleva mayores pérdidas de agua,
incremento en el numero de roturas y la posibilidad de la intrusién de patdgenos en las tuberias. En el
caso del saneamiento puede suponer problemas de infiltracion, limitaciones de capacidad de las redes,
vertidos no deseados y volumenes de tratamiento muy superiores (con el consiguiente aumento de
costes y energia).

2 En la actualidad ya se considera que la inversion en renovacidn es insuficiente (PWC, 2018) pero la que
serd necesaria en un futuro en caso de colapso seria muy superior al necesitar renovar porcentajes
grandes de la red en poco tiempo para garantizar los servicios.
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calles de las poblaciones afectadas. En definitiva, los esfuerzos para garantizar la sostenibilidad
de la infraestructura deben ser constantes y sostenidos en el tiempo, y alejarse en la medida
de lo posible de los esfuerzos puntuales.

Resistencia al aumento de las tarifas

Para el gestor municipal o publico, renovar una parte importante de la red® supone una
inversion notable que no puede recuperarse si no es a través de una subida de tarifas (cuando
por lo general lo que se persigue es mantener o reducir las tarifas).

Para el gestor privado, es facil intuir que, ante unas tarifas y una demanda fijas, las cantidades
invertidas en mantenimiento y renovacion de las redes (cifras muy elevadas) tienen un
impacto directo en los resultados de cada ejercicio contable.

Nuevas dotaciones y mds garantia de disponibilidad vs eficiencia

La evolucidon urbana ha mostrado la tendencia a la concentracidn de poblacién y actividades,
gue ha aumentado la necesidad de mayores dotaciones y la progresiva exigencia de garantia
de disponibilidad en cantidad y calidad y la mejora de la garantia de servicio. Esas actuaciones
requieren inversiones de diversa indole:

a) En reposicion de instalaciones obsoletas, que producen pérdidas o que estdn
construidas con materiales inadecuados.

b) En mallado de redes y redundancia de equipos.
¢) Ensistemas de control y de gestién de los sistemas técnicos.
d) En sistemas de gestién administrativa, econdmica y de atenciéon al abonado.

De forma complementaria, de ahi surgid la necesidad de los abastecimientos en alta. Se trata
de una etapa intermedia cuya mision es la de mejorar la garantia técnica del servicio y
aprovechar la economia de escala en la aduccidn y el tratamiento de agua. De forma analoga
surgieron los servicios en alta en el saneamiento.

Los abastecimientos en alta han sido objeto de debate puesto que en muchos casos suponen
el abandono del recurso hidrico local. Esa es una cuestion derivada de la aparicidon de un nuevo
nodo en el que la relacién de la administracién local con la autoridad hidrica queda
intermediada por el gestor en alta y donde es necesario especificar las condiciones de uso
relativo de cada recurso en funcion de las politicas deseadas. De ahi nacié la idea de sustituir el
concepto de concesion -que concreta las condiciones de captacion del agua- por el de
dotacion, que se refiere al usuario en términos mds préximos al de garantia de suministro,
pues le asegura la disponibilidad de agua con independencia de su origen.

3 La cifra del 2% suele darse a menudo como una referencia de excelencia. Una tasa de renovacién que
implicaria renovar completamente la red cada 50 afios (y suponer que el ciclo de vida medio de las
tuberias precisamente corresponde a ese periodo).
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Los retrasos en la adecuacion de los sistemas de alcantarillado y saneamiento

Los sistemas de alcantarillado y saneamiento observan, en general retrasos notables que han
merecido la atencién de las autoridades comunitarias. La evolucidon urbana ha mostrado la
tendencia a la concentracion de poblacion y actividad, lo que ha aumentado la necesidad de
mayores dotaciones y la progresiva exigencia de garantia de disponibilidad en cantidad y
calidad y la mejora de la garantia de servicio. Esas actuaciones requieren inversiones de
diversa indole: En reposicidn de instalaciones obsoletas, que producen pérdidas o que estan
construidas con materiales inadecuados; En mallado de redes y redundancia de equipos; En
sistemas de control y de gestién de los sistemas técnicos: En sistemas de gestidon
administrativa, econémica y de atencidon al abonado. Los sistemas de alcantarillado y
saneamiento observan, en general retrasos notables que han merecido la atencién de las
autoridades comunitarias. Se necesita promover la planificacién y consenso social sobre cémo
abordar los retos de infraestructuras.

La politica ambiental planted la necesidad del saneamiento como algo que, aunque de
competencia municipal, requeria una regulacidon de dmbito superior, con una planificacién a
nivel de cuenca hidrografica y/o su desarrollo por la Comunidad Auténoma de forma que se
pudieran fijar las prioridades de cada cuenca y establecer las oportunas economias de escala
en la recaudacidn y en el gasto.

Desde el punto de vista de la calidad del agua de los rios, los vertidos urbanos suponen un
problema importante, especialmente en el caso de los pequefios municipios, que no esta
resuelto. Sera necesario prestar apoyo tanto técnico como econdmico a estas poblaciones.

Déficits de gestidn de las interfaces

Buena parte de las disfunciones en la gestion del agua urbana se pueden identificar en los
criterios de gestidon de esas interfaces: en qué condiciones y con qué garantia se dan las
concesiones, con qué exigencia se trata la proteccion de las captaciones, los retornos al medio
y, en definitiva, cuales son las sefiales econdmicas que se transmiten entre el ciclo general y el
particular que estimulen el uso eficiente del recurso, para cada ciclo especifico de uso.

Asi pues, en relacidn al ciclo del agua puede afirmarse que muchos de los déficits de gestidn se
observan en esas interfaces. En consecuencia, la regulacion del ciclo urbano del agua debe
identificar cudles son los problemas que deben situarse en ellas y cuales son aquellos que
pueden resolverse en un marco regulatorio para el agua urbana.

Problematica de la falta de economias de escala

Uno de los problemas esenciales que se observan es el del pequefio tamafio de muchos
abastecimientos, que impide o dificulta su modernizacién. No es lo mismo tener agua —que fue
el gran problema durante décadas- que disponer de un servicio con las garantias exigibles a un
servicio de calidad y a unos costes razonables.

Mancomunidades, Consorcios y Diputaciones son la gran esperanza para superar la
atomizacion local y alcanzar dimensiones econdmicas viables que presten servicios de calidad.

10



o® @ @ GOBERNANZA DEL
» AGUA EN ESPANA

Uno de los problemas que se han apuntado es el alejamiento de esas instituciones de segundo
nivel respecto de los ciudadanos. No es el caso de las que se han mencionado anteriormente, y
en todo caso, los mecanismos de transparencia y participacion deben trasladarse
paralelamente a las instituciones que eventualmente reciban las delegaciones de servicio.

Falta de incentivos para el uso responsable del agua por parte de los gestores

La concesién de agua es el instrumento del que se sirve la administracién hidraulica para
asignar derechos de uso de cierta cantidad de agua para una determinada finalidad. Se otorga
concretando el punto y las condiciones de la extraccion, por periodo limitado a un maximo de
75 afios y comporta un gravamen econdmico.

El régimen concesional vigente puede no responder a las necesidades de la gestién del agua
COMo un recurso escaso ni a los requerimientos adicionales de una politica respetuosa con las
masas de agua. Los voliumenes concedidos suelen ser mayores que el recurso existente. Esa
realidad es conocida por la administracién hidraulica que otorga el derecho, pero es obviada
por el mecanismo de que el derecho otorgado no garantiza la disponibilidad del agua. Por otra
parte, la ausencia de sefiales econdmicas significativas sobre la extraccidn del recurso no invita
a su uso responsable. Finalmente, como se ha podido observar con frecuencia y aun en fechas
recientes, la inspeccién no destaca por su eficacia. Esa realidad requiere una reforma a fondo
gue responsabilice de sus actos a la administracién hidraulica y transfiera sefiales efectivas que
garanticen el uso eficiente del agua concedida mediante un canon de uso ajustado a los costes
ambientales y de gestidn y con un sistema de incentivos adecuado a la politica deseada.

La regulacion de las concesiones de los titulares a los operadores

La concesién es también el mecanismo por el que una administracién titular encomienda a un
gestor privado la prestacion del servicio publico. Ese mecanismo esta muy favorecido por la
legislacion y mediatizado por practicas histéricas que requieren una revision. La reciente ley
9/2017 de Contratos del Sector Publico ha introducido cambios notables cuyas consecuencias
deberan ser evaluadas. Quiza la mds importante sea la obligacidon de ajustar los periodos
concesionales a las necesidades derivadas de la amortizacion de los capitales aportados por el
concesionario. El efecto mds probable sera el acortamiento de los periodos concesionales.

Las relaciones entre el gobierno y el gestor, es decir los Pliegos de condiciones y el Contrato
programa, son manifiestamente mejorables. Esos documentos deben contener el conjunto de
derechos y deberes que el titular traslada al gestor, asi como los instrumentos de control de su
cumplimiento. En general no responden suficientemente a la exigencia de un servicio
gobernado.

Procedimientos de aprobacidon de las tarifas poco claros

El silencio administrativo en el procedimiento de aprobacidn de las tarifas. Es un mecanismo
gue traslada las decisiones a las Comisiones de Precios y condiciona la capacidad de decision
de los municipios. La puesta en escena de la Prestacién Patrimonial de Cardcter Publico (PPCP)
por la ley 9/2017 que modificé diversas leyes tributarias, ofrece dudas y lagunas de
interpretacion que deberan ser resueltas.
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Los ingresos no finalistas

La financiacién de los servicios de abastecimiento, insuficiente para cubrir las necesidades de
un servicio moderno. Ello resulta mds notable si se advierte que en muchas ocasiones los
ingresos obtenidos — bien a través de la tarifa bien a través del canon concesional — no se
destinan integramente al servicio. En lineas generales eso es cierto para el abastecimiento, que
suele ser el mejor financiado de todos los servicios del ciclo urbano del agua. Y con mayor
motivo se puede afirmar del saneamiento y los demas servicios del ciclo. Lo cual dificulta la
integracion de servicios pues el esfuerzo econémico a contemplar es muy superior.

La coordinacidn con las decisiones urbanisticas y la ordenacion del territorio

Es importante mejorar la capacidad de actuacion y de decisién de las Autoridades Locales en
sus ambitos de competencias. Por ello hay que definir las condiciones en las que el desarrollo
urbanistico puede ser compatible con las necesidades y los riesgos asociados al agua. Mas alla
del ciclo convencional abastecimiento-saneamiento, debe contemplarse el aprovechamiento
de recursos del subdlveo y de aguas regeneradas, asi como la prevencién de inundaciones por
ocupacion de zonas inundables. Se ha observado una progresiva implementacién de las SUDS*
en los procedimientos de planeamiento. El agua es clave en la transicién, y por ello no solo hay
que plantearse los servicios de abastecimiento y saneamiento sino también otros temas como
la gestion de aguas pluviales o la proteccion de las fuentes.

El establecimiento de condiciones de ordenacidn territorial tendentes a la proteccion de las
fuentes. Paraddéjicamente, y a pesar de las indicaciones de la DMA, los Unicos perimetros de
proteccién de captaciones de agua son, aln hoy, los acogidos a la ley de Minas.® La Directiva
2006/118 relativa a la proteccion de las aguas subterraneas contra la contaminacién y el
deterioro . El Real Decreto 1514/2009, de 2 de octubre, por el que se regula la proteccion de
las aguas subterrdneas contra la contaminacién y el deterioro, transpone al ordenamiento
juridico espafiol la Directiva 2006/118/CE. Este RD fue modificado mediante Real Decreto
1075/2015 para transponer la Directiva 2014/80/UE que modifica el anexo Il de la Directiva
2006/118/CE.

La proteccion de los colectivos vulnerables

El cardcter publico del agua en Espafia es ya una garantia de que nadie la puede
patrimonializar. No obstante, el reconocimiento del derecho humano al agua debe ser objeto
de regulacion. Partiendo de la base de que en nuestro entorno socioeconémico la mayoria de
ciudadanos tienen acceso al servicio sin mayores problemas, deben establecerse las

4 SUDS: Sistema Urbano de Drenaje Sostenible.

5 Muchos de los planes hidroldgicos de demarcacién, en cumplimiento de la DMA, identificaron desde el
primer ciclo los perimetros de proteccién de las captaciones de agua, pero no se han establecido normas
para su proteccion efectiva.
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condiciones de esa garantia, es decir, para qué ciudadanos, con qué mecanismos y en qué
cantidad.

Los movimientos sociales han planteado la regulacion de aspectos derivados de la nueva
realidad surgida de la crisis econdmica en relacién con el derecho humano al agua, la
transparencia en la gestidén y la participacién publica en la planificacién y gestién de esos
servicios. También se han desarrollado diversos mecanismos econdmicos, tales como tarifas
sociales o0 ayudas publicas, para asegurar el ejercicio de ese derecho.

Uno de los problemas relacionados con el derecho al agua es el corte o no del suministro en
caso de impago. Ciertamente, ese es un problema que desborda el del simple derecho al agua,
pues ademds de los impagos por imposibilidad econdmica incluye situaciones abusivas de
diversa indole y situaciones de mas dificil gestion como ocurre con frecuencia en la interface
entre los titulos de ocupacidn de una vivienda y los suministros domiciliarios.

El escaso habito de rendir cuentas

La transparencia es condicidn esencial de un servicio publico, pero hay escaso habito en rendir
cuentas de nuestra administracion, cultura que nuestra democracia no siempre consiguid
modificar. Hay también una patrimonializacion de la informacién. La informacion es una
precondicién para la participacion y esta sigue siendo escasa en la mayoria de los casos.

El ejercicio de la transparencia comporta la necesidad de tratar la informacién para mejorar su
comprensidn y su comunicabilidad. A su vez, obliga al que recibe la informacién a mejorar su
conocimiento de la realidad de los servicios del ciclo del agua.

La transparencia es condicién necesaria para la participacion. El dmbito de la participacién
publica esta recogido en el Convenio de Aaarhus.

En el marco del ciclo general del agua, la participacion publica se orienta a los multiples
aspectos relacionales entre el agua, sus usuarios, ya sean ciudadanos o agentes econémicos, y
los ecosistemas vinculados al agua. En el dmbito de los servicios del ciclo urbano la
participacién se referird a los aspectos relacionados con su gestion, aunque la proximidad de la
administracion municipal la hace receptora de demandas destinadas a otros ambitos
competenciales.

En cualquier caso, los dmbitos temdticos en los que se plantea la participacién suelen ser los
relativos al gobierno de los servicios vinculados al ciclo urbano del agua: reglamento del
servicio, tarifas, plan director de inversiones, memorias de gestion. Y aquellos que permitan un
mejor posicionamiento de la administracion local titular de los servicios en relacién a las
interfaces con el gobierno del ciclo general del agua.

2.3 Enresumen

La observacion de la realidad en que se gestiona el ciclo urbano del agua muestra una
complejidad en la que, al menos, se dan las siguientes circunstancias:
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1. La dimension de muchos municipios no les permite alcanzar la economia de escala
necesaria para poder prestar servicios de calidad a costes razonables, ni tan siquiera
establecer controles adecuados sobre la calidad del servicio.

2. lLa necesidad de un marco financiero suficiente para la modernizacién de
infraestructuras.

3. Una severa limitacidon a la capacidad de decidir de los municipios, expresada en la
LRSAL (Ley 27/2013) en sus aspectos financieros y en los margenes para decidir la
forma de gestion de sus servicios.

4. Los incentivos existentes, ya antes de la LRSAL, a aceptar cdnones concesionales que
aliviaban la presion sobre las arcas municipales. Esa tendencia ha tenido
consecuencias ya que ha contribuido a se ha descapitalizar la gestién del agua.

5. La falta de informacion del servicio lo que ha incrementado la dificultad de controlar
los servicios para que pudieran ser efectivamente gobernados.

6. Un papel pasivo de la administracion hidraulica, mdas centrada en sus objetivos
fundacionales en el dmbito agrario y energético, y en la regulaciéon de caudales. La
complejidad del ciclo urbano del agua y su relacién con el ciclo general exigen una
actuacidon especifica en la planificacion y coordinacion de esos usos y en el
establecimiento de sefiales econdmicas que induzcan el uso eficiente y respetuoso del
recurso.

A los problemas tradicionales antes expresados se han afiadido los requerimientos surgidos de
la realidad socioeconémica del pais y de las nuevas sensibilidades sociales: la regulacion del
derecho al agua y del derecho de participacion en la gestion de los servicios publicos.
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3. Marco regulador

3.1 Aspectos generales

La competencia municipal en la prestacion de los servicios de agua y saneamiento esta
reservada en la Ley de Bases de Régimen Local y la aprobacion del régimen tarifario estd
encomendada a las Comisiones de precios de las respectivas Comunidades Auténomas.

El marco regulatorio del ciclo urbano esta recogido también en numerosos ambitos: el de la
autoridad del agua, que administra las concesiones de captacion y vertido; la autoridad
sanitaria, que establece los estandares de calidad para las aguas de consumo humano; y la
politica econdmica del gobierno, que establece las prioridades de la inversién publica y las
limitaciones al endeudamiento municipal. Las Comunidades Autéonomas han desarrollado y
ejercido también diferentes competencias en el ciclo urbano del agua.

El regulador del Estado son las Cortes Generales, que deben estudiar las iniciativas normativas
gue se tramiten y tomar decisiones sobre ellas.

Mads alld del establecimiento de las leyes, que son las grandes reglas del juego, aparecen
numerosos ambitos en los que se detallan y aplican esas reglas. Por una parte, encontramos el
desarrollo normativo en forma de decretos, érdenes y otras disposiciones. Por otra, y ese es el
ambito ordinario al que se suele limitar la palabra regulador, estan los organismos que, con
amplios margenes de maniobra toman decisiones concretas en interpretacién de las normas.

El responsable de los servicios del ciclo urbano del agua es el ente local titular del servicio.
Obviamente, el reglamento municipal de esos servicios debe ser respetuoso con la normativa
de dmbito superior. Es en ese contexto en el que se plantea el papel de la Administracion
General del Estado, de la administracidon del agua, de las administraciones autonémicas y de
otros agentes.

Ma3s alla, y en materia de aguas, la figura del regulador remite a dos ambitos:

e latradicién normativa espafiola del agua, desconcentrada en las confederaciones, que son
las que conceden autorizacién de captacién y vertido y, en el caso del ciclo urbano del
agua, remitida competencialmente a los entes locales.

e El de la normativa que traspone las directivas comunitarias, en especial la DMA vy la
sanitaria, que establecen las condiciones de calidad de las masas de agua y las de
potabilidad de las de consumo humano con caracter general para todo el pais.

En los capitulos siguientes se analizaran algunas de las singularidades que concurren en el ciclo
urbano del agua y se apuntaran propuestas para su tratamiento futuro.

La regulaciéon mas habitual que opera sobre los abastecimientos de agua es el control de
tarifas, establecido desde hace medio siglo a través de las comisiones de precios que en su dia

15



o® @ @ GOBERNANZA DEL
» AGUA EN ESPANA

[ ]
el Estado transfirié a las CCAA y cuya finalidad original era — y sigue siendo — el control de la
inflacién, mds que el de una regulacion especificamente orientada al buen gobierno del agua.
En algunas comunidades autonomas (Comunidad Valenciana) esto ha evolucionado y ha
permitido la comparacién de los diferentes sistemas a través de indicadores de gestién ligados
a los precios, es decir, ha encontrado mejor sentido ejerciendo las funciones de observatorio.

El actual marco regulador basico del ciclo urbano del agua viene establecido principalmente
por las siguientes normas a nivel Estatal:
- Constitucién Espafiola de 1978
- Texto Refundido de la Ley de Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas)
- Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del
Dominio Publico Hidrdulico
- Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
- Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero, por el que se establecen los criterios
sanitarios de la calidad del agua de consumo humano.
- Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales

3.2 Lacompetencia local

La Ley Reguladora de Bases del Régimen Local (LRBRL), establece en su articulo 25.2.c) que el
municipio ejerce como competencia propia, en los términos de la legislacién del Estado y de
las Comunidades Auténomas, entre otras en la siguiente materia: “Abastecimiento de agua
potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales”. En consecuencia, son los
municipios los competentes para desempenfar el servicio de abastecimiento, saneamiento y
depuracion, por si mismos, con el auxilio de la Comunidad Auténoma o de la Diputaciéon
Provincial (menores de 20.000 habitantes) o mediante empresas concesionarias publicas o
privadas.

Esta competencia de los municipios en materia del ciclo urbano del agua, de acuerdo con la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
Local, debe hacerse “de conformidad con los principios de descentralizacion, proximidad,
eficacia y eficiencia, y con estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.”

El Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en su nuevo articulo 20.6 anadido por la
disposicidn final 12 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
establece que las tarifas (prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario) se
regulardn mediante ordenanza para cuya aprobacidon serd preceptivo el informe de las
Administraciones Publicas con atribuciones para intervenir en las mismas. En consecuencia, la
competencia para aprobar las tarifas la ostentan las entidades locales pero las Comunidades
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Auténomas (normalmente a través de las Comisiones de Precios o alguna Direccion General)
realizan un informe preceptivo de alcance diverso, no todas ejercen el mismo tipo de control

de acuerdo con la normativa que se indica mds adelante.

Desde el punto de vista fisico, las infraestructuras de abastecimiento y saneamiento forman
parte del conjunto de servicios urbanos de cada poblacién, no solo por su adaptacion a la
estructura urbana sino porque la planificacidon urbana debe considerar su proximidad al agua,
en especial en lo que respecta a los riesgos de inundacion, la canalizacién, drenaje o captacién
de aguas pluviales, el tratamiento de los puntos de desbordamiento de aguas de escorrentia
(RD 1290/2012, Orden AAA 2056/2014. Nueva revision de la Directiva 91/271) y el eventual
aprovechamiento del subalveo. Su concepcién, dimensionamiento y en muchos casos su
financiacion, debe estar asociada a la funcionalidad y las plusvalias previstas en la planificacion
urbanistica.

En relacidn con el conjunto de la actividad urbanistica del municipio, en la medida en que la
ordenacion del crecimiento urbano debe prever una dotacién minima de agua por habitante,
con una red acomodada a la estructura urbana en intensidad y topografia, y con una
financiacion de las inversiones adecuada a las previsiones de la normativa urbanistica en lo
gue respecta al reparto y asignacién de cargas. El mecanismo de adjudicacion de contratos de
concesion estd perfectamente definido en la ley de contratos del sector publico para cualquier
servicio publico sea el del agua, la gestion de residuos o la jardineria urbana. Es un dmbito
regulado, reservado a la administracion y que sélo se abre a la competencia en determinados
casos, cuando se toma la decision de externalizar los servicios o parte de ellos.

Los servicios mds frecuentes que se encuentra actualmente en el ciclo urbano son cuatro:
abastecimiento en alta y en baja, y saneamiento en baja (alcantarillado) y en alta. A la vista
estan nuevos servicios derivados del aprovechamiento del subalveo local, de aguas pluviales o
del uso de aguas regeneradas.

La concatenacién de esos servicios ha suscitado la cuestidon de si es oportuno o no gestionarlos
conjuntamente. Se pueden aportar algunas reflexiones al debate.

1. Los servicios de abastecimiento y alcantarillado son de naturaleza urbana y de
competencia estrictamente municipal. De esta manera, son aquellos que mejor se
prestarian a la gestién conjunta bajo una autoridad indiscutida. Algunos municipios,
como Mataro, lo tienen establecido incluso en el sistema tarifario. En sentido contrario
opera la desinversiéon, los sistemas de explotacién y la, en general, defectuosa
financiacion del alcantarillado.

2. No obstante, existen casos en los que la acumulacion de servicios ha tenido una
evolucidn histdrica diferente y ha aunado abastecimiento en alta y en baja. Ese es el
caso del Canal de Isabel Il y, con sus ambigliedades, el caso de Aguas de Barcelona
gue, aun siendo una empresa de distribucion en baja incluye instalaciones catalogada
en la red regional de abastecimiento en alta. Ha habido intentos, hasta el momento no
concretados, de incorporar la totalidad de los servicios del ciclo urbano metropolitano
en la misma empresa.
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3. Saneamiento en alta. La légica territorial impone sistemas de planificacidn,
financiacidon y gestidn distintos salvo, quiza, para las zonas litorales en las que el propio
municipio tiene el estimulo de ver su costa saneada.

La conexién entre ambos dmbitos debe construirse sobre bases objetivas reforzadas por una
relacion de confianza que, en general, se construye a lo largo del tiempo.

En gestion directa, las relaciones entre el titular del servicio y el gestor se rigen mediante el
contrato programa. En él se fijan el régimen de obligaciones que se encomiendan al gestor, los
recursos que se le transfieren, asi como los mecanismos de relacién entre las partes durante
un periodo determinado.

El régimen de concesidn administrativa parte de un pliego de condiciones que se somete a
concurso publico. El contrato es la sintesis entre el pliego de condiciones y los detalles
compatibles que contiene la oferta ganadora. El resultado final deberia ser andlogo al anterior.

No es raro que los problemas de las concesiones empiecen con pliegos de condiciones
ambiguos o laxos en los que no queden claras las obligaciones del contratista en cuanto a
calidad del servicio, costes o transparencia. Esa es una cuestién crucial que debe ser
considerada en cualquier escenario futuro.

Mancomunidades, Consorcios y Diputaciones son las féormulas que se han articulado para
superar la atomizacién local y alcanzar dimensiones econdmicas viables que presten servicios
de calidad.

Hay ejemplos claros, entre los cuales cabe destacar dos:

e El Consorcio de la Costa Brava (CCB), creado en 1971, con personalidad juridica propia
y formado por la Diputacidon de Girona y los 27 municipios del litoral de Girona. El
objetivo fundacional principal del Consorcio fue dar respuesta a la entonces incipiente
problematica de la gestidon de los recursos hidricos de la zona y a la preservacion de la
calidad de las aguas, especialmente las de bafo, a la vista de la creciente importancia
del turismo como principal actividad econémica de la zona. Mas adelante, el CCB inici6
la prestacién de servicios de abastecimiento en alta a muchos de sus municipios.

e Promedio es un consorcio puesto en marcha en 2005 por la Diputacion de Badajoz
orientado a la gestidn supramunicipal de los servicios medioambientales de caracter
local. Se encarga principalmente de la gestion del Ciclo Integral del Agua
(potabilizacién, abastecimiento y depuracién) y de los residuos. Nacié en un momento
en el que los municipios de la provincia de Badajoz tenian serias dificultades para
hacer frente a las competencias municipales en materia de residuos y gestién del agua
por su pequefio tamafio y sus escasos recursos.

Los dos casos muestran formas en que las diputaciones contribuyen a la prestacién de
servicios del ciclo urbano del agua. Por otra parte, pueden contribuir también aportando
servicios auxiliares de gran valor como el de capacitacion a técnicos y responsables,
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observatorio provincial, mecanismos de financiacion de infraestructuras, laboratorios de
analisis, etc.

3.3 Relacion con la gestion del recurso

En su origen y en su punto final, el ciclo urbano del agua estd intimamente relacionado con su
ciclo general. La extraccion de agua es objeto de concesidn administrativa en la que se
concreta el titular de la concesidn, la cantidad de agua, su punto de extraccion, el destino y la
duracién concedida. A su vez, los vertidos son también autorizados en sus circunstancias
cuantitativas y cualitativas.

La planificacién hidrica debe compatibilizar los usos urbanos con los agricolas, industriales y
energéticos tomando como referencia el recurso disponible y las prioridades que establece la
ley, que debe asegurar el respeto a los minimos necesarios para la preservacién y buen estado
de las masas de agua. Uno de los aspectos esenciales de la planificacién es determinar las
condiciones de interface entre el ciclo general y cada uno de los ciclos especificos de uso que
los hacen compatibles en las mejores condiciones, al minimo coste y con una distribucién mas
proporcionada y equitativa de esos costes.

Desde el punto de vista del recurso, la gestién del agua urbana estd intimamente asociada a
los nodos que, en el punto de extraccién y en el punto de vertido, la relacionan con el ciclo
general del agua.

La Constitucién Espaiola, en su articulo 149.1.222, establece competencia exclusiva del Estado
en “la legislacion, ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos hidrdulicos cuando
las aguas discurran por mds de una Comunidad Autdnoma, y la autorizacion de las
instalaciones eléctricas cuando su aprovechamiento afecte a otra Comunidad o el transporte
de energia salga de su dmbito territorial.” En el 149.1.232 sobre la “legislacion bdsica sobre
proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas
de establecer normas adicionales de proteccion. La legislacion bdsica sobre montes,
aprovechamientos forestales y vias pecuarias.” Finalmente, en el 149.1.242 sobre las “Obras
publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mds de una Comunidad Auténoma”.

Por lo tanto, desde el punto de vista del ciclo urbano del agua, el Estado sdélo puede intervenir:
sobre los titulos concesionales de los abastecimientos en las cuencas intercomunitarias (esto
es, en el ambito de las actuales Confederaciones Hidrograficas); mediante legislacion basica en
materia de proteccién de las aguas continentales como parte, que son, del medio ambiente; vy,
finalmente, acometiendo obras de abastecimiento, saneamiento o depuracién si afectan a mas
de una Comunidad Autdnoma o si son declaradas de interés general por una ley.

El articulo 148.1.108, establece que las Comunidades Auténomas podran asumir competencias
en materia de “proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidrdulicos,
canales y regadios de interés de la Comunidad Auténoma; las aguas minerales y termales”. En
el 148.1.212 en materia de “sanidad e higiene”. Sobre esta base las Comunidades Autdnomas
actuan subsidiariamente en el ciclo urbano del agua, estableciendo el marco regulador
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especifico en algunos aspectos del ciclo urbano del agua, auxiliando a los municipios en sus
competencias de abastecimiento, saneamiento y depuracién (incluso llegando a ejercer
directamente esta funcién a través de instituciones de ambito regional) y en el control
sanitario de las aguas de abastecimiento.

El Texto Refundido de la Ley de Aguas (en adelante TRLA) por su parte establece (Titulo IV “De
la utilizacién del dominio publico hidrdulico”, Capitulo || “De las autorizaciones y concesiones”)
que el uso privativo de las aguas requiere concesidon administrativa, en particular el de

abastecimiento. Del mismo modo (Titulo V “De la proteccion del dominio publico hidrdulico y
de la calidad de las aguas”, Capitulo Il “De los vertidos”), prohibe los vertidos directos o
indirectos de aguas y de productos residuales susceptibles de contaminar las aguas
continentales o cualquier otro elemento del dominio publico hidrdulico, salvo que se cuente
con la previa autorizacidn administrativa, es decir la autorizacién de vertido. Toda concesidn

de agua para abastecimiento supone un uso que origina un agua residual que después de su
tratamiento debe reintegrarse al ciclo del agua con la correspondiente carga contaminante,
por lo que deberd contar con la correspondiente autorizacion de vertido.

Estas dos figuras administrativas se regulan con mas detalle en el Reglamento del Dominio
Publico Hidraulico (en adelante RDPH), en concreto, la concesién de aguas en el Titulo Il “De la
utilizacion del dominio publico hidrdulico”, Capitulo Il “Autorizaciones y concesiones”; y la
autorizaciéon de vertido en el Titulo Il “De la proteccion del dominio publico hidrdulico y de la
calidad de las aguas continentales”, Capitulo Il “De los vertidos”.

Estas dos normas, TRLA y RDPH, en consecuencia, no regulan el ciclo urbano del agua, pero son
el marco normativo para el inicio y el fin del mismo, es decir, en el uso del agua para
abastecimiento, el ciclo urbano del agua empieza una vez se ha otorgado la concesién al
ayuntamiento o mancomunidad correspondiente y termina con el vertido al cauce en las
condiciones establecidas en la oportuna autorizacién de vertido otorgada por la administracion
del agua correspondiente. Esta_ administracién del agua no tiene pues competencia sobre el

ciclo urbano del agua en si mismo, sino en sus nodos ya que le da las condiciones de contorno

necesarias para la captacion del agua necesaria y para el vertido de los sobrantes depurados,
pero no se mete en los aspectos técnicos, logisticos, de gestidn, sanitarios, tarifarios, de
calidad de servicio, etc., de la prestacion del servicio de abastecimiento, saneamiento y
depuracion que efectua el concesionario de aguas.

3.4 Laregulacion sanitaria

Por su parte, el Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero, por el que se establecen los criterios
sanitarios de la calidad del agua de consumo humano, (norma que regula los criterios
sanitarios que deben cumplir las aguas de consumo humano y las instalaciones que permiten
su suministro desde la captacién hasta el grifo del consumidor y el control de éstas,
garantizando su salubridad, calidad y limpieza, con el fin de proteger la salud de las personas
de los efectos adversos derivados de cualquier tipo de contaminacion de las aguas) diferencia
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claramente entre municipio y gestor o gestores del abastecimiento y establece en su articulo 4
la responsabilidad de los municipios en los siguientes aspectos: asegurar que el agua
suministrada a través de cualquier red de distribucidn, cisterna o depdsito mdvil en su ambito
territorial sea apta para el consumo en el punto de entrega al consumidor; velar por el
cumplimiento del Real Decreto cuando la captacién o la conduccién o el tratamiento o la
distribucién o el autocontrol del agua de consumo lo realice un gestor o gestores distintos del
municipio; velar por el cumplimiento de las obligaciones de los titulares de los
establecimientos que desarrollen actividades comerciales o publicas en relaciéon con lo que
sefiala el Real Decreto; y realizar el autocontrol de la calidad y el control en grifo del agua que
consume la poblacién en su municipio cuando la gestion del abastecimiento sea de forma
directa.

3.5 La legislacion de las comunidades autonomas vy las
comisiones de precios

Las Comunidades Autdonomas, en aplicacién del articulo 148.1.102 de la Constitucién Espafiola
han desarrollado una normativa sobre el ciclo urbano del agua que no ha sido homogénea ya
que las hay que no han realizado prdcticamente ninguna intervencién mientras que otras
llegan incluso a ejercer la funcién del abastecimiento, saneamiento y depuracién mediante
sociedades o entes publicos autonémicos (caso del Canal de Isabel Il en la Comunidad
Autdonoma de Madrid), o a establecer normativamente una cierta regulaciéon en materia de
tarifas o de calidad del servicio®.

6 Andalucia: Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia. Regula la Administracién local, en
particular, la competencia de los municipios y de los entes supramunicipales del agua; trata de las
infraestructuras de abastecimiento y depuracién incluyendo la garantia para la prestacion de los
servicios de aduccion y depuracidn; finalmente, en el titulo sobre el régimen econdmico financiero se
regula el canon de mejora de las infraestructuras hidraulicas competencia de las entidades locales. Por
lo que hace referencia a la autorizaciéon de las tarifas se regula por el Decreto 120/1991, por el que se
aprueba el Reglamento de Suministro Domiciliario de Agua y mas recientemente el Decreto 365/2009,
de 3 de noviembre, por el que se regula los procedimientos administrativos en materia de precios
autorizados en el ambito local en Andalucia.

Aragon: Ley 10/2014, de 27 de noviembre, de Aguas y Rios de Aragén. Crea el Instituto Aragonés del
Agua, establece la competencia municipal en la materia y de las comarcas en la gestién del ciclo urbano
del agua, la garantia para la prestacién de los servicios de aduccion y depuracion y el impuesto sobre la
contaminacion de las aguas. La norma de referencia para la aprobacion de las tarifas es el Decreto
53/1987, de 8 de mayo, de la Diputacién General de Aragén, por el que se regula el procedimiento a
seguir por la Comision de Precios en la tramitacion y resolucion de expedientes seguidos en materia de
precios autorizados.

Asturias: Ley 1/1994, de 21 de febrero, sobre Abastecimiento y Saneamiento de Aguas en el
Principado de Asturias. Establece las competencias del principado y de los municipios en matera del
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ciclo urbano del agua y crea la Junta de Saneamiento para a planificacion, ejecucion y explotacién de las
infraestructuras de aguas residuales, estaciones depuradoras y emisarios submarinos, asi como de los
sistemas de reutilizacion de las aguas depuradas. La norma de referencia para la aprobacion de las
tarifas es el Decreto 25/91, de 20 de febrero, por el que se modifica la estructura de la Comision de
Precios del Principado de Asturias y el régimen procedimental para la implantacion de los precios de
los bienes y servicios autorizados y comunicados, de dmbito autonémico.

Canarias: el procedimiento de implantacion o modificacion de tarifas se regula en el Decreto 64/2000,
de 25 de abril, por el que se regula el procedimiento para la implantacion y modificacién de precios de
los bienes y servicios autorizados y comunicados de ambito autonémico.

Cantabria: Ley 2/2014, de 26 de noviembre, de Abastecimiento y Saneamiento de Aguas de la
Comunidad Auténoma de Cantabria. Regula las competencias de la Comunidad Auténoma y de los
municipios en la materia; la garantia en la prestacién de los servicios de abastecimiento y saneamiento
en cantidad y calidad y por circunstancias socioecondmicas; y crea el canon del agua residual y la tasa
autondmica de abastecimiento de agua. Por su parte, la Ley 2/2002, de 29 de abril, de Saneamiento y
Depuracion de las Aguas Residuales de la Comunidad Auténoma de Cantabria, regula las competencias
de la Comunidad Autéonoma y de los municipios y crea el canon de saneamiento. La aprobacién de las
tarifas se regula en el Decreto 123/2002, de 17 de octubre, por el que se distribuyen las competencias
en materia de precios.

Castilla La Mancha: Ley 6/2009, de 17 de diciembre, por la que se crea la Agencia del Agua de Castilla-
La Mancha. Le atribuye, entre otras, las funciones de programacién, promocién, aprobacion, ejecucién y
explotacidn de obras hidraulicas declaradas de interés regional, incluyendo, en todo caso, las relativas a
abastecimiento de agua, saneamiento y depuraciéon, asi como, las de inspeccidon y control de los
servicios de abastecimiento, saneamiento y depuracién, que sean de su competencia, en particular las
relativas a caudales circulantes, vigilancia y control de la calidad de las aguas, vertidos y contaminacion.
Por su parte, la Ley 12/2002, de 27 de junio, Reguladora del Ciclo Integral del Agua define las
competencias de la Junta de Comunidades de Castilla La Mancha y de los municipios en abastecimiento,
saneamiento y depuracidn; establece las normas basicas para la prestaciéon del servicio de
abastecimiento, saneamiento y depuracion (dotacién, calidad del recurso, evacuacion y tratamiento,
gestion del servicio); precios y tarifas; y crea el canon de aduccion y el canon de depuracién. La Comision
Regional de Precios se regula en el Decreto 109/1988, de 26 de julio.

Castilla y Leon: Decreto 29/2007, de 22 de marzo, por el que se regula la Comisién de Precios y el
procedimiento de aprobacion de precios autorizados.

Catalufia: Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de
la legislacion en materia de aguas de Catalufia. Regula las competencias de la Comunidad Autéonoma
(Agencia Catalana del Agua, ACA) y de los municipios en la materia; crea las Entidades Locales del Agua
(ELA) para gestionar uno o mas sistemas publicos de saneamiento de aguas residuales y el sistema o
sistemas de abastecimiento de agua en alta y de suministro de agua en baja de los municipios que lo
componen; criterios de calculo del coste directo de explotacion y de los costes de reposiciones y
mejoras; y crea el canon del agua, impuesto con finalidad ecoldgica, gestionado por la ACA. El organismo
competente para la aprobacion de precios y tarifas maximas aplicables al suministro de agua a las
poblaciones es la Comisién de Precios de Catalufia regulado por el Decreto 149/1988, de 28 de abril,
que regula el régimen procedimental de precios autorizados y comunicados.

Comunidad de Madrid: Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento vy
saneamiento de agua en la Comunidad de Madrid. Regula las competencias de la Comunidad
Autonoma y de los municipios en la materia y establece que la explotacion de los servicios de aduccion,
depuracion y reutilizacion promovidos directamente o encomendados a la Comunidad de Madrid sera
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realizada por el Canal de Isabel Il en todo el territorio de la Comunidad de Madrid y regula el
funcionamiento de esta empresa publica. Establece como norma general que las tarifas de
abastecimiento de agua y saneamiento comprenderdn todos los gastos que origine la prestacion de los
servicios y se inspiraran en los principios de unidad, igualdad, progresividad y suficiencia, pero, las
tarifas estan especificamente reguladas en el Decreto 137/1985, de 20 de diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento sobre régimen econémico y financiero del abastecimiento y saneamiento de
agua en la Comunidad de Madrid, donde se establece el régimen de tarifas (elementos que la
componen, quien la propone, la establece y la modifica, fija su contenido y criterios de evaluacién, la
aprueba, la recauda, etc.) y se regula la gestién de los servicios de abastecimiento de agua vy
saneamiento.

Comunidad Foral de Navarra: Ley Foral 10/1988, de 29 de diciembre, de Saneamiento de las Aguas
Residuales de Navarra. Delimita las competencias en materia de saneamiento y depuraciéon de la
Comunidad Foral y de las Entidades Locales; define la empresa publica a la que le encomienda esta
materia y que, posteriormente se cred con el nombre de Navarra de Infraestructuras Locales, SA
(NILSA); y crea el canon de saneamiento. La competencia para la aprobacidn de tarifas la ostentaba la
anterior Consejeria de Innovacion, Ciencia y Empleo, en particular, la Direccién General de Empresa. En
la actualidad, tras las ultimas elecciones autondmicas ha cambiado la estructura del gobierno navarroy
podria ser el Departamento de Desarrollo Econdmico y Empresarial a través de la Direccidon General de
Politica de Empresa, Proyeccién Internacional y Trabajo.

Comunidad Valenciana: Ley 2/1992, de 26 de marzo, del Gobierno Valenciano, de saneamiento de
aguas residuales de la Comunidad Valenciana. Delimita las competencias en materia de saneamiento y
depuracion de la Generalidad Valenciana y de las Entidades Locales; crea la Entidad Publica de
Saneamiento de Aguas Residuales de la Comunidad Valenciana que es la gestora de las obras de
saneamiento y depuracion que s e determinen por la Generalidad o que le encomienden las Entidades
Locales cuyo estatuto se aprobo por el Decreto 170/1992, de 16 de octubre, del Gobierno Valenciano; y
crea el canon de saneamiento. La aprobacion de tarifas se regula mediante el Decreto 109/2005, de 10
de junio, del Consell de la Generalitat, por el que se regula la Comision de Precios de la Generalidad y
el procedimiento para la implantacion o modificacion de precios o tarifas sujetos al régimen de
autorizacion y comunicacion.

Extremadura: el Decreto 74/2004, de 18 de mayo, que regula la organizacion y procedimiento de la
Comision de Precios de la Comunidad Autonoma de Extremadura es el que regula la aprobacién de las
tarifas. Esa Comisidén de Precios esta adscrita a la Direccion General que ostente las competencias de
Comercio, actualmente en la Secretaria General de Economia y Comercio de la Consejeria de Economia,
Ciencia y Agenda Digital.

Galicia: Ley 9/2010, de 4 de noviembre, de aguas de Galicia. Establece las competencias de la
Comunidad Auténoma y de las Entidades Locales en materia de abastecimiento, saneamiento vy
depuracion; regula la planificacion sobre abastecimiento, saneamiento y depuracidn; asume el principio
de recuperacion de costes; y crea el canon del agua (con naturaleza de impuesto) y el coeficiente de
vertido a sistemas publicos de depuracion de aguas residuales (con naturaleza de tasa), ambos como
tributos propios de la Comunidad Auténoma de Galicia. La actividad de aprobacién de tarifas esta muy
limitada porque los principales municipios tienen configuradas sus tarifas bajo la figura de tasa que no
se aprueba a través de la Comisidn de Precios o similar.

Islas Baleares: Decreto Legislativo 1/2016, de 6 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley 9/1991, de 27 de noviembre, reguladora del canon de saneamiento de aguas. Crea el canon de
saneamiento de aguas como exaccidon de derecho publico exigible en todo el territorio de la comunidad
auténoma de las Islas Baleares para financiar las actuaciones de politica hidraulica que ejecute el
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Las Comunidades Autdonomas, también intervienen en la aprobacion concreta de la tarifa en si
misma que lleva a cabo la entidad local, finalmente en el pleno del ayuntamiento. A este
respecto, el panorama normativo espafol estd muy confuso, fruto de las vicisitudes histdricas
que ha sufrido. En efecto, histéricamente, la Administracién General del Estado (AGE) ejercia la
funcién de intervencion de precios (publicos o privados) con el fin de controlar la inflacion a

cargo de las Ilamadas “Comisiones Provinciales de Precios” o de la “Junta Superior de Precios”.
También existia la funcién de tutela estatal (a través de los Gobernadores Civiles de cada
provincia) de las potestades tributarias y tarifarias de los ayuntamientos y entidades locales.

Por Real Decreto 2687/1980, de 3 de octubre, se transfirieron a Catalufia (luego se haria a las
demas Comunidades Autdénomas) las competencias gubernativas de la AGE en materia de
administraciéon local, incluidas las ejercidas por los gobernadores civiles. Las Comunidades
Auténomas fundieron ambas funciones (control de la inflacidn y tutela tributaria y tarifaria)
asignandolas como una Unica a las Comisiones de Precios. Esto parece chocar con la
autonomia local (establecida por la LRBRL de 1985 que derogd implicitamente la tutela estatal
y, posteriormente, explicitamente mediante Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril,
por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de

Gobierno de las Islas Baleares. La norma que regula la aprobacion de las tarifas es el Decreto 66/2002,
de 10 de mayo, por el que se determina la composicion y funcionamiento de la Comision de Precios de
Baleares, modificado parcialmente por el Decreto 160/2003, de 29 de agosto.

La Rioja: Ley 5/2000, de 25 de octubre, de Saneamiento y Depuracion de Aguas Residuales de La Rioja.
Establece las competencias de la Comunidad Auténoma y de las Entidades Locales en materia de
saneamiento y depuracién; y crea el canon de saneamiento. La Comisidon Regional de Precios se regula
por el Decreto 29/2004, de 21 de mayo, por el que se modifica el Decreto 38/1996, de 19 de julio,
sobre composicion y funciones de la Comision Regional de Precios.

Murcia: Ley 3/2000, de 12 de julio, de Saneamiento y Depuracién de Aguas Residuales de la Region de
Murcia e Implantacion del Canon de Saneamiento. Establece las competencias de la Comunidad
Autonoma y de las Entidades Locales en materia de saneamiento y depuracién; crea la Entidad de
derecho publico “Entidad Regional de Saneamiento y Depuracién de Aguas Residuales de la Region de
Murcia” (ESAMUR) para la gestion, mantenimiento y explotacion de las instalaciones de saneamiento y
depuracion, asi como la gestién del canon de saneamiento y promover la disponibilidad y el
abastecimiento de agua para los distintos usos y procurar las autorizaciones y concesiones necesarias
para conseguir la disponibilidad de recursos hidricos; y crea el canon de saneamiento cuya tarifa se
regula por la Ley 3/2002, de 20 de mayo, de Tarifa del Canon de Saneamiento. La norma de referencia
para la aprobacion de las tarifas es el Decreto 8/2005, de 14 de enero, de modificacion del Decreto
105/1988, de 1 de julio, de creacidn del Consejo Asesor Regional de Precios.

Pais Vasco: Ley 1/2006, de 23 de junio, de Aguas. Crea la Agencia Vasca del Agua (URA); establece los
principios generales para la prestacidn de los servicios de abastecimiento, saneamiento y depuracion,
bajo la inspeccidn de la URA; y crea el canon del agua gestionado por la URA. La aprobacion de las tarifas
se regula por el Decreto 35/2010, de 2 de febrero, por el que se regula la Comisién de Precios de
Euskadi y el procedimiento a seguir en materia de precios autorizados y comunicados.
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Régimen Local). Por su parte, la funcion de control de precios también quedd anulada a nivel
estatal por el Protocolo de Maastricht de 7 de febrero de 1992 (Unién econdmica vy
monetaria); por ello, el Real Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio, sobre medidas urgentes de
cardcter fiscal y de fomento y liberalizacion de la actividad econdmica suprimid la Junta
Superior de Precios. A pesar de todo lo anterior, la intervencion autonémica en las tarifas del
suministro domiciliario de agua (y de otras como del transporte urbano y del taxi) se ha
mantenido. Las Comunidades Autdnomas siguen ejerciendo las funciones de tutela
(autorizacion definitiva) y de control de la inflacion. Como resumen se puede concluir que las
Comisiones de Precios o similares tienen una doble intervencién, una en el procedimiento de
aprobacion de las ordenanzas de aprobacién de las tarifas (o prestaciones patrimoniales de
caracter publico no tributario) y otra en el proceso de aprobacion de la tarifa por el pleno del
ayuntamiento. Esta potestad sélo se ejerce sobre las tarifas y no sobre las tasas que no estdn
sujetas a este control.

3.6 Los reglamentos de los servicios del ciclo urbano del agua

Existen diferentes reglamentos de servicios publicos que se constituyen como la base del
sistema de relaciones entre sus actores: administracion titular, gestor y abonado o usuario. A
titulo de ejemplo se pueden mencionar los relativos a los servicios de gestion de residuos
urbanos o los que regulan el transporte publico. Cada uno de ellos tiene sus singularidades
que, entre otras, dependen de la propia naturaleza del servicio, de las caracteristicas de su
infraestructura fisica, de la forma en que se establece la relacién econdmica con los usuarios.

El reglamento del servicio debe ser aprobado por el pleno municipal y es la base para la toma
de decisiones estratégicas y el buen gobierno y gestion del servicio.

De los reglamentos se derivan los documentos bilaterales que regulan las relaciones entre el
titular y el gestor (Contrato Programa o Pliego de Condiciones), entre el abonado al servicio y
el gestor (pdliza o contrato de abono) y entre el ciudadano y el titular (reglamento de
participacién).

En los servicios del ciclo urbano del agua son elementos importantes del reglamento:

e La relacién entre la planificacion urbanistica y el servicio mediante los planes
directores de abastecimiento y saneamiento, las infraestructuras necesarias y los
mecanismos previstos para financiarlas.

e Ladefiniciéon del perimetro del servicio, es decir los limites entre el servicio publico y el
ambito privado de los abonados y sus eventuales repercusiones en la aplicacion de
planes de inversion o precios no tarifarios.

e Elrégimen de propiedad y uso de la informacion asociada al servicio.
e Delos abonados y los usuarios del servicio, y el ejercicio del derecho al agua.

e Los objetivos de calidad, el régimen econémico y los sistemas de tarificacion.
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e Elrégimen de derechos y obligaciones de los actores, la tipificacién de infracciones y el
régimen sancionador.

e Los procedimientos de participacion publica de los distintos sectores ciudadanos.

En muchos casos, se observan sin embrago reglamentos del servicio que Unicamente regulan
las relaciones entre el gestor y el abonado.

3.7 Elderecho humano al agua

El derecho de acceso al agua en Espafia tiene la proteccion de su titularidad publica municipal
y cualquier paso en su consolidacidon no puede ser en detrimento de la situacién actual. Por
otra parte, su superior regulacion esta prevista en la nueva Directiva relativa a la calidad de las
aguas destinadas al consumo humano que aborda ademas de la calidad de agua, otros muchos
aspectos como las tarifas, precios, tasas, y las obligaciones de transparencia e informacidn al
ciudadano. La trasposicidn de esa Directiva al ordenamiento espafiol ofrecera la posibilidad de
regular sobre la cuestion con mayor precisidn los términos de ese derecho.

La realidad ofrece diversas aproximaciones actuales al reconocimiento de ese derecho para los
abonados cuyos ingresos han acreditado la necesidad de ser acogidos a ese mecanismo las
tarifas sociales. Son tarifas bonificadas en relacién a la tarifa ordinaria que muchos municipios
tienen aprobadas. En general se bonifican Unicamente los primeros tramos de consumo, de
manera que el minimo vital de agua resulte accesible. Ademads, los fondos de asistencia social.
Son partidas presupuestarias especificas que los ayuntamientos destinan a pagar los recibos de
los abonados inscritos por los servicios sociales municipales. También hay tarifas bonificadas.
Algunas empresas del sector han arbitrado mecanismos que trasladan parte de sus beneficios
a fundaciones pues con ello obtienen un mejor trato fiscal. Parte de los fondos derivados a las
fundaciones se destinan a bonificar abonados con dificultades econdmicas.

El ejercicio de la transparencia comporta la necesidad de tratar la informacidn para mejorar su
comprensidn y su comunicabilidad. A su vez, obliga al que recibe la informacidn a mejorar su
conocimiento de la realidad de los servicios del ciclo del agua.

La transparencia es condicién necesaria para la participacion. El ambito de la participacién
publica esta recogido en el Convenio de Aaarhus cuyos principios son:

e Equidad e inclusidn: llegar a todas las partes interesadas y ofrecerles igualdad de
oportunidades para participar.

e Rendicion de cuentas y transparencia: empleando mecanismos transparentes vy
democraticos, publicando resultados de manera comprensible y rastreable, y
proporcionando mecanismos de recurso.

e Flexibilidad: mantener el planteamiento flexible teniendo en cuenta diferentes
cuestiones: los participantes, valorar la diversidad, los vinculos en la toma de
decisiones y los plazos.
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e Eficacia y rapidez: organizar el proceso para que las competencias, los roles y los
plazos se definan clara y realmente.

e Respuesta: el proceso tiene que seguir las necesidades y requerimientos de las partes
interesadas y debe tener en cuenta sus aportes.

La Directiva Marco del Agua (DMA) y la Ley 27/2006 regulan de forma concordante los
derechos de acceso a la informacién, de participacion publica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente.

En el marco del ciclo general del agua, la participacion publica se orienta a los multiples
aspectos relacionales entre el agua, sus usuarios, ya sean ciudadanos o agentes econémicos, y
los ecosistemas vinculados al agua. En el dmbito de los servicios del ciclo urbano la
participacién se referird a los aspectos relacionados con su gestion, aunque la proximidad de la
administracion municipal la hace receptora de demandas destinadas a otros ambitos
competenciales.

En cualquier caso, los dmbitos temdticos en los que se plantea la participacién suelen ser los
siguientes:

e Los relativos al gobierno de los servicios vinculados al ciclo urbano del agua:
reglamento del servicio, tarifas, plan director de inversiones, memorias de gestion.

e Aquellos que permitan un mejor posicionamiento de la administracién local titular de
los servicios en relacion a las interfaces con el gobierno del ciclo general del agua.

Pueden destacarse algunos casos como ejemplos maduros o en curso de desarrollo:

Cérdoba, donde el Consejo Social de la Ciudad, analiza e informa las propuestas de revisién de
precios por la prestacién de los servicios del ciclo urbano del agua

Cadiz, donde se ha implementado una serie de talleres participativos para el estudio de un
cambio significativo en el sistema tarifario.

Xabia: donde el Observatorio del agua constituye un érgano colegiado de participacién del
Ayuntamiento de Xabia, de caracter consultivo, informativo, de asesoramiento y propuesta,
para la promocién de iniciativas relativas al abastecimiento, saneamiento, depuracién y la
reutilizacidn de las aguas del municipio. Esta integrado por representantes del municipio, del
drgano gestor del agua, ciudadanos, profesionales de diferentes sectores y educadores.

Terrassa, cuyo reglamento de Participacién Ciudadana aprobado el 2016 promueve y regula la
implicacion ciudadana y de los diferentes actores en la evaluacién y consenso de las decisiones
politicas y actuaciones publicas.
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3.8 Soft law- guias vy directrices
Cabe destacar en este sentido la Guia de Tarifas de Abastecimiento y Saneamiento de AEAS Yy la
FEMP, las Recomendaciones Técnicas para la Regulacion del Servicio de Abastecimiento

Urbano, de AEAS-FEMP o las Directrices para una regulacion eficiente de los servicios urbanos
de agua en Esparnia promovidas por AEOPAS.

3.9 Los observatorios de agua

Los observatorios

A nivel autonémico existen ejemplos en los que profundizar: El Observatorio del precio del
agua en Catalufia’ es un espacio web para dar a conocer cuél es el precio del agua en Catalufia,
los elementos que lo configuran, los costes que se recuperan y los servicios que se pagan.
Emite informes periddicos sobre el precio del agua, su composicién, los servicios que incluye y
otros conceptos, que integran el recibo; sobre la estructura de la tarifa del agua; los precios en
los distintos municipios y su evolucion; y sobre el tipo de gestidn que se practica en los
servicios de abastecimientos.

Recientemente, Valencia ha impulsado la creacion del Observatorio Ciudadano del Agua entre
cuyas misiones estan:®

e Diagnosticar de forma participativa el estado actual de la gestién del agua.

e Impulsar una transparencia efectiva y continuada sobre la gestién del agua, poniendo
“la informacion a disposicién de vecinos y vecinas y usuarios.

e Abrir una linea de trabajo basada en la coordinaciéon y cooperacién con los
representantes de este observatorio en el marco de una estrategia integral de la
politica del agua en la Generalitat.

A nivel provincial, hay que constatar el papel de las diputaciones —al igual que a nivel insular
los Cabildos- en general infrautilizadas, aunque con notables ejemplos de su potencial
dinamizador de la accién local. Su eventual iniciativa como observatorios de la gestion del
Agua encaja perfectamente en las funciones que les atribuye la LRSAL y la LBRL: coordinacioén,
analisis de coste efectivo, etc.

Entre los muchos ejemplos que se pueden aportar cabe destacar los dos mencionados
anteriormente: el Consorcio de la Costa Brava, promovido y liderado por la Diputacidon de

7 http://aca.gencat.cat/es/laca/observatori-del-preu-de-laigua/
8 Presentado publicamente en el curso de una jornada celebrada en el Museo de Historia de Valencia y
abierta por la Consellera de Agricultura y Medio Ambiente. RETEMA, 4 de agosto de 2019.
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Girona en 1971 y Promedio, consorcio puesto en marcha en 2005 por la Diputaciéon de
Badajoz.

Complementariamente a esos y otros antecedentes, la Ley 27/2013 de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracién Local en su articulo 26.2 establece que, en los municipios
con poblacion inferior a 20.000 habitantes, serd la Diputacion provincial o entidad equivalente
la que coordinard la prestacién de los servicios de abastecimiento de agua potable a domicilio
y evacuacion y tratamiento de aguas residuales

A nivel municipal en Espaia se estan iniciando algunas experiencias.

e Terrassa. El Pleno municipal de julio del 2018 aprobd el Reglamento del Observatorio del
Agua de Terrassa (OAT), el érgano que articulard la participaciéon de la ciudadania en la
definicién de las politicas y en las decisiones estratégicas que afecten al servicio de
abastecimiento de agua municipal. Con ello se expresa la voluntad de mejorar la
gobernanza de la ciudad profundizando en la participacion, la colaboraciény
la concertacién con la ciudadania, con los agentes sociales y con la iniciativa ciudadana que
ha impulsado el proceso de cambio de la forma de gestidon del servicio. El Reglamento
prevé que el Observatorio esté formado por una representacion amplia de la ciudadania,
de las entidades, de los agentes sociales y econémicos, de los grupos politicos, del
Gobierno de la ciudad y de los sectores consumidores de agua.

e Sevilla. EMASESA ha creado un odrgano asesor y de participacidn, integrado por
representantes de sus grupos de interés, especialistas y personal de la empresa, que
ayudan a generar y evaluar la estrategia de gestién publica. Se estructura en cuatro mesas
Asesoras:

o Carta de servicio, para evidenciar el cumplimiento de los compromisos adquiridos.
o Encuestas, para conocer la percepcion sobre el servicio publico que se presta.

o Reuniones con grupos de interés especifico, para reflexionar y consensuar propuestas
detalladas sobre areas determinadas de la actividad.

o Talleres y jornadas, para compartir conocimientos y experiencias sobre la participacion
publica.

Las herramientas

La transparencia informativa consiste en disponer de informacion interpretable y comparable.
Para ello es necesario disponer de indicadores de calidad de gestion que permitan su
tratamiento estadistico y observar su evolucion en series temporales.

Cabe citar el antecedente del Instituto Nacional de Estadistica que en los afios 90 desarrollé un
sistema elemental de indicadores técnico-econdmicos en relacién a volimenes de aguas de
abastecimiento y residuales, pérdidas en red y precios medios del agua, del que se dispone de
series temporales.
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La Agencia Catalana de I’Aigua puso en marcha un observatorio de precios del agua que cuenta
con una notable serie de datos sobre los precios en distintos municipios catalanes en funcion
de diferentes pautas de consumo. http://aca.gencat.cat/ca/laca/observatori-del-preu-de-

laigua.

Hay que tener en cuenta que las organizaciones empresariales del sector disponen de estudios
sobre el suministro de agua potable y saneamiento a nivel técnico y tarifario con series
temporales que permiten observar su evolucion. No obstante, esos antecedentes no
contemplan algunos aspectos clave de la gestidn del agua.

El ciclo urbano del agua requiere el aseguramiento de una triple garantia: La garantia de
cantidad, la garantia de calidad y la garantia de servicio. Por otra parte, deben evaluarse su
gestion, la transparencia y la garantia de acceso. Para su evaluacién se han propuesto distintas
baterias de indicadores de las que caben destacar dos por la madurez con que se han
elaborado y el grado de consenso alcanzado.

1. A nivel europeo, Aquarating® elaboré una bateria de 112 indicadores sobre 8 dreas de
evaluacién cuya ultima versién es de 2018. De forma resumida su propuesta incluye:

26 indicadores de calidad

13 de eficiencia en la planificacién y ejecucién de inversiones
20 de eficiencia en la operacion

14 en la eficiencia de gestion empresarial

16 sobre sostenibilidad financiera

4 sobre acceso al servicio

7 sobre gobierno corporativo

S@m 0 a0 oW

12 sobre gestion y depuracion de aguas residuales

2. En Espafia, Promedio, en colaboracién con AEOPAS, elaboré en 2017 un sistema
basado en buena parte en el anterior y simplificado en funciéon de la experiencia
colectiva aflorada en el proceso de debate previo a su adopcion. Incluye 50
indicadores agrupados en 5 grupos:

2 sobre modalidad de gestion
25 sobre gestion técnica

8 sobre gestién econdmica

9 sobre transparencia

© a0 T o

6 sobre participacién publica

http://promedio.dip-badajoz.es/agua.php

https://www.aeopas.org/index.php/trabajos-y-proyectos/

9 http://aquarating.org/
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3.10 Diagnostico del marco regulador

El marco regulatorio del agua urbana se inicid en 1924 con la aprobacién del estatuto
municipal. Con el reconocimiento de competencias a los municipios desde hace casi 100 afios
guedaba clara la voluntad del legislador que considerd que por encima de la homogeneidad
deberia primar la necesidad de que el servicio fuera gestionado desde la proximidad y la légica
de un servicio urbano, conjuntamente con otros servicios a esa escala.

Dos afios mas tarde, en 1926 y por Real Decreto Ley, fueron creados los organismos de cuenca,
con la denominacién de Confederaciones Hidrograficas. La Ley de Aguas la defini como
entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia y distinta del Estado, adscritas a
efectos administrativos al Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, a
través de la Direccion General del Agua, como organismo autdénomo con plena autonomia
funcional.

Las Confederaciones Hidrograficas han venido funcionando ininterrumpidamente desde su
nacimiento, desempefiando un importante papel en la planificacion hidroldgica, gestién de
recursos y aprovechamientos, proteccion del dominio publico hidraulico, concesiones de
derechos de uso privativo del agua, control de calidad del agua, proyecto y ejecuciéon de
nuevas infraestructuras hidraulicas, programas de seguridad de presas, bancos de datos, etc.*®

En el marco de la complejidad competencial de un recurso, que en su ciclo urbano
corresponde a los municipios, ya se han ensayado distintas férmulas de coordinaciéon o
intervencién de otras administraciones. La larga tradiciéon de las comisiones autondmicas de
precios y el desarrollo de planes de saneamiento, a nivel autonédmico o de cuenca, son
ejemplos de ello que hay que considerar.

La realidad en la que operan esos servicios, muestra una notable intervencién en la capacidad
de toma de decisiones de los municipios o, dicho de otra forma, las decisiones municipales
estan muy mediatizadas por normas de rango superior. Por otra parte, son evidentes notables
lagunas, ineficiencias y problemas de nuevo cufio. La cuestidén que se plantea es qué aspectos
merecen ser objeto de una mayor regulacion homogeneizadora, qué condicionamientos
normativos deberian ser revisados para mejorar el margen de decisién de los municipios y
cuales pertenecen inevitablemente al terreno de las politicas de estimulo que deberian
impulsar las administraciones superiores.

Last but not least, el ejercicio del derecho al agua y las politicas de conservacién de los
ecosistemas hidricos sugieren la necesidad de extremar la coordinacion de todos los usos -y
en definitiva de las actuaciones de la autoridad hidraulica- de forma que resulten
adecuadamente coordinadas.

Ohttps://www.miteco.gob.es/es/ministerio/funciones-estructura/organismos-
publicos/confederaciones-hidrograficas/default.aspx
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El marco regulador autondmico refleja que no todas las Comunidades Auténomas han
legislado en materia de abastecimiento, aunque todas lo han hecho en saneamiento y
depuracion, creando, la mayoria, figuras tributarias como el canon de saneamiento, canon del
agua o conceptos similares, finalistas, para invertirlo en la mejora del dominio publico
hidraulico, o para reposicién de infraestructura o nueva infraestructura. Pero ninguna de ellas
entra a crear lo que pudiera homologarse con un regulador independiente del ciclo urbano del
agua, con competencias en el control tarifario o en el control de la calidad del servicio
prestado.

No existe, pues, un ente regulador especializado en el ciclo urbano del agua a nivel nacional ni
lo hay en ninguna Comunidad Auténoma. Es un panorama muy atomizado, donde se puede
encontrar la labor de “pseudoregulador” ejercida por las Comisiones de Precios (o similares) de
las Comunidades Autdonomas para el aspecto parcial de las tarifas, o por las entidades
especiales para el saneamiento y depuracion (juntas de saneamiento, empresas publicas de
ambito autondmico, etc.) que ejercen ese papel de “pseudoregulador” en esa materia. Por ello
las asociaciones sectoriales han avanzado en la publicacidn de trabajos técnicos encaminados a
intentar armonizar la gestion del ciclo urbano del agua.

La gran diferencia entre algunos servicios de interés general, como los relacionados con la
energia o las comunicaciones y los servicios del ciclo urbano del agua estriba en que el caracter
de servicio publico de estos ha determinado que el regulador esencial del servicio es la
administracion local titular del servicio.

Uno de los problemas esenciales que se observan es el del pequefio tamafio de muchos
abastecimientos, que impide o dificulta su modernizacién. No es lo mismo tener agua —que fue
el gran problema durante décadas- que disponer de un servicio con las garantias exigibles a un

servicio de calidad y a unos costes razonables. Ahi es donde la politica tiene un gran recorrido

por delante:

La gestion es el conjunto de actuaciones que permiten poner un servicio a disposicion de los
usuarios en ejecucién de la politica acordada por el titular. Es, pues, la materializacién de las
decisiones de gobierno y debe ser sometida a verificacidn, no solo para comprobar su buena
ejecucion sino para obtener criterios que permitan corregir o adaptar las decisiones a las
circunstancias o proyectar el conocimiento obtenido a las decisiones estratégicas futuras. La
buena gestién exige conocimiento técnico, administrativo y econdmico en relacién a la
realidad del servicio y experiencia para valorar las alternativas e informar a los decisores
politicos.

La concesién por la que una administracién titular encomienda a un gestor privado la
prestacion del servicio publico. Ese mecanismo estd muy favorecido por la legislacion y
mediatizado por practicas histéricas que requieren una revisidn. La reciente ley 9/2017 de
Contratos del Sector Publico ha introducido cambios notables cuyas consecuencias deberan
ser evaluadas de modo que la capacidad de decisidon de los municipios sea mas informada y
menos condicionada.
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En el marco de la regulacidon del servicio hay algunas cuestiones de organizacidn que merecen
una consideracion singular:

a) Las relaciones entre el gobierno y el gestor, es decir los Pliegos de condiciones vy el
Contrato programa, son manifiestamente mejorables. Esos documentos deben
contener el conjunto de derechos y deberes que el titular traslada al gestor, asi como
los instrumentos de control de su cumplimiento. En general no responden
suficientemente a la exigencia de un servicio gobernado.

b) El silencio administrativo en el procedimiento de aprobacién de las tarifas. Es un
mecanismo que responde a las necesidades del sector privado que traslada las
decisiones a las Comisiones de Precios y condiciona la capacidad de decision de los
municipios. La puesta en escena de la Prestacion Patrimonial de Caracter Publico
(PPCP) por la ley 9/2017 que modificd diversas leyes tributarias, ofrece dudas vy
lagunas de interpretacion que deberan ser resueltas.

c) La Ley de contratos del sector publico establece que el plazo de duracion en los
contratos publicos de suministros, servicios y arrendamiento de bienes muebles es
de 5 aiflos maximo incluidas todas sus prérrogas. En los contratos del sector publico
gue requieran inversiones directamente relacionadas con el contrato, el plazo sera por
el periodo de recuperacién de las mismas, siempre y cuando la amortizacién de las
inversiones sea un coste relevante en el servicio. El pazo mdximo debe calcularse en
base a una amortizacién anual razonable.

El cardcter publico del agua en Espafia es ya una garantia de que nadie la puede
patrimonializar. No obstante, el reconocimiento del derecho humano al agua debe ser objeto
de regulacion. Partiendo de la base de que en nuestro entorno socioeconémico la mayoria de
ciudadanos tienen acceso al servicio sin mayores problemas, deben establecerse las
condiciones de esa

En el marco del ciclo general del agua, la participacidon publica se orienta a los multiples
aspectos relacionales entre el agua, sus usuarios, ya sean ciudadanos o agentes econémicos, y
los ecosistemas vinculados al agua. En el dmbito de los servicios del ciclo urbano la
participacién se referird a los aspectos relacionados con su gestidn, aunque la proximidad de la
administracion municipal la hace receptora de demandas destinadas a otros ambitos
competenciales.

Se pueden aportar algunos comentarios de contexto:

e El deseo de participacion es cultural y en nuestro entorno es, todavia, minoritario y
so6lo se expresa de forma mds amplia en situaciones de crisis. La participacion es
posible en el marco regulatorio actual, pero cabe estimularla con criterios mas que con
obligaciones.

e A veces se ponen en circulacién términos que no ayudan a la comprensién del
problema. Un ejemplo es el concepto participacion activa, que no puede interpretarse
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sino como una redundancia, pues no cabe pensar en formas de participacién que no
sean activas.

No debe confundirse la naturaleza social del érgano de participacién con finalidades
técnicas o como un sustituto de la representacién democratica de los ciudadanos.

El coste de los mecanismos de participacion es un coste mas del ciclo del agua y debe
ser incluido y explicitado en los estudios econdmicos que fundamentan la
contraprestacidn que debe reconocerse.
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4. La experiencia internacional

En la experiencia internacional los modelos mas sefialados de regulado son el chileno, el

portugués y el inglés, que brevemente se comentan a continuacion:

a)

b)

Chile cuenta con un regulador especifico para el agua urbana, la Superintendencia de
Servicios sanitarios (SISS). Cuyo origen estd en 1931 cuando la Direccion General de Agua
Potable y Alcantarillado dependia del Ministerio del Interior.

Su misidn es velar porque la poblacidén urbana abastecida por las empresas de servicios de
agua potable y saneamiento de las zonas urbanas del pais, reciba dichos servicios con la
calidad y continuidad establecido en la normativa, a precio justo y sostenible en el largo
plazo; adicionalmente, asegurar a la comunidad, que el agua una vez utilizada sera tratada
para ser devuelta a la naturaleza de forma compatible con un desarrollo sostenible. Esta
responsabilidad sera cumplida buscando promover la transparencia en el mercado, el
autocontrol por parte de las empresas y desarrollando una actuacion eficiente.

La SISS, con funcionarios altamente calificados, motivados y respetados por la ciudadania,
ejerce su autoridad con liderazgo, transparencia e innovacidon, logrando que las
concesionarias entreguen a sus clientes un servicio sostenible en el largo plazo,
cumpliendo con los estandares de calidad y con tarifas estrictamente necesarias para estos
fines.

La SISS cuenta con un Centro de Documentacién, cuya funcién principal es prestar servicios
de informacidn que permitan acceder a los documentos de caracter publico, impresos y
digitales, relacionados con el sector sanitario nacional y materias afines.

En esas funciones, el regulador chileno no interfiere con las competencias locales, pues
esas no se refieren al agua.

Portugal. La Entidad Reguladora de los Servicios de Agua y Residuos (ERSAR) es el
organismo auténomo responsable de fijar las tarifas, establecer estandares de calidad del
agua y del servicio, e imponer multas y realizar cobros de forma coercitiva. Emite
recomendaciones e instrucciones vinculantes y emite informes sobre los precios basados
en el analisis desagregado de los costes imputados. Es el drgano fiscalizador del
cumplimiento de las normas por parte de las entidades titulares y prestadoras del servicio.
Asimismo, fomenta la transparencia informativa, promueve la participacion de los usuarios
y asegura la salvaguardia de sus derechos e intereses.

Su funcionamiento se asimila a otros drganos afines como la Entidad Reguladora de
Servicios Energéticos (ERSE) o la Autoridad Nacional de Comunicaciones (ANACOM).
Complementariamente, hay que considerar la escasa tradicion legislativa en materia
hidraulica y la indefinicién de las competencias locales en la materia.

OFWAT. Se fundd en 1989 al socaire de la privatizacion del agua en el Reino Unido. Su
creacion se baso en el reconocimiento de que los servicios de agua y saneamiento no se
llevan a cabo en mercados competitivos y debia evitarse la tentacién de abuso por parte
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de los monopolios privados que se crearon. OFWAT establece limites a los precios de los
servicios de abastecimiento y saneamiento en funcién de los planes de inversién y el nivel
de servicios que deben recibir los abonados al servicio. Los precios se establecen y revisan
cada 5 afos. Su jurisdiccién se extiende a Inglaterra y Gales. Ha sido modificada en
diversas ocasiones

El Consumer Council for Water (https://www.ccwater.org.uk), es el érgano encargado de

llevar la voz de los ciudadanos al ambito de los servicios regulados por el OFWAT y que
vela porque las decisiones del regulador estén alineadas con los intereses y expectativas
de los usuarios.

Los reguladores del sector del agua urbana europeos estan agrupados en la red WAREG

(European Water Regulators), creada en 2014. Se trata de una organizacion abierta integrada

por 18 miembros. Sus objetivos son:

Intercambiar informaciones y practicas a fin de efectuar analisis sobre practicas
regulatorias.

Organizar cursos especializados, asistencia técnica e intercambio de know-how vy
experiencias.

Promover buenas practicas y regulacién en los servicios del agua urbana.

Promover actividades de cooperacién en relacién a la sostenibilidad, las inversiones en
infraestructuras y los estandares de calidad de los servicios.

Preparar posiciones comunes en relacién a los tremas regulatorios y hablar con voz mas
fuerte al nivel de la Unién Europea.

Establecer didlogo con otras organizaciones regionales e internacionales.

En el ambito de WAREG, los rasgos principales del sector del agua son:

Los servicios esenciales se ofrecen por separado a través de distintos operadores o
integrados en un solo operador.

Los operadores son mayoritariamente publicos.

Las infraestructuras de agua pertenecen a los municipios o al estado. En algunos casos, las
hay privadas.

De los 18 paises miembros, 12 tienen reguladores especificos para los servicios del agua
urbana, de los que 9 regulan, ademads, otros sectores como la electricidad, el gas, o los
residuos.
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5. Objetivos y objeto de la regulacién

5.1 Objetivos de la regulacion

Desde diversos ambitos sociales y econdmicos, se ha reclamado un tratamiento unitario que
regule y homogeneice el servicio en todo el Estado espafol.

La aspiracion a una mayor homogeneidad debe responder al analisis de los objetivos de la
politica general del agua, de los mecanismos con los que perfeccionar y coordinar el marco
existente, y la definicidn de un sistema publico de estimulos que tienda a esos objetivos.

Se trata de definir un camino estratégico que respetando el marco competencial proponga
mecanismos que tiendan a una mayor homogeneidad y mejore la definicion de la prestacién
de los servicios en un marco de derechos y obligaciones que respondan a los nuevos retos sin
introducir nuevas limitaciones a los entes locales.

Complementando a los estimulos que la autoridad hidrdulica pueda establecer en los nodos,
deberia servir para incentivar/asegurar el uso y la gestion eficiente de los servicios del agua, su
gestion transparente, la regulacidon especifica de derechos y obligaciones basicas, asegurar la
titularidad publica de los datos del servicio y la obtencidn, por la via de la asociacién voluntaria
y/o con el concurso de las diputaciones, de estructuras de gestion potentes y eficientes que
aseguren el ejercicio competencial de los servicios publicos esenciales asociados al ciclo
urbano del agua.

En términos generales y como destaca Cunha Marques (2011), los objetivos de la regulacion de
los servicios de agua y saneamiento:
e Proteger los intereses de los usuarios en cuanto a las obligaciones de un servicio
publico
e Promover la eficiencia y la innovacion
e Asegurar la estabilidad, sostenibilidad y robustez de los servicios de agua vy
saneamiento

De acuerdo con el andlisis de la problematica a abordar, de analisis del marco legal e
institucional y de la experiencia internacional se pueden plantear cuales serian los objetivos de
la regulacion. Estos incluyen:

e La armonizacién de la prestacion de los servicios de la menara que los ciudadanos
espafoles cuenten con estandares de servicio y precios mucho mas homogéneos

e La proteccidon de la salud y los derechos de los ciudadanos, garantizando la
asequibilidad de los servicios de agua y saneamiento.

e La sostenibilidad financiera en la provisién de los servicios, asegurando la capacidad
de inversién y reposicion de infraestructuras. La sostenibilidad en el tiempo de los
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servicios permite garantizar los derechos de la ciudadania, a través del mantenimiento
de la infraestructura.

La mejora de la eficiencia, eficacia e innovacién en la prestacion de los servicios.
La contribucién a la mejora de la sostenibilidad ambiental y la adaptacidén al cambio
Climatico en el contexto de la gestidén urbana y territorial integrada.

Objeto de la regulacion

Desde diferentes dmbitos se han desarrollado diferentes propuestas sobre los aspectos a
regular entre las que se observa un alto grado de consenso. Asi podemos distinguir entre

aspectos técnicos, financieros, sociales, y de gobernanza.

Los aspectos técnicos que estdn relacionados con los estdndares de calidad del servicio
y promocién de la eficiencia y la racionalidad por la via de la inversién, la capacitacién
del personal y la innovacién estableciendo el cumplimiento de unos estdndares
minimos. Incluye la contribucién a la sostenibilidad ambiental y la adaptacion al
cambio climatico.

Los aspectos financieros que deben establecer los aspectos de costes a considerar y los
criterios tarifarios claros y uniformes para todos los responsables de los servicios del
ciclo urbanos del agua.

Los aspectos sociales a regular estan relacionados con la incorporacién de los
conceptos del derecho humano al agua y al saneamiento.

Los aspectos de Gobernanza estan relacionados con las férmulas de contratacion y las
concesiones, asi como la necesaria trasparencia y participacion ciudadana y la
potenciacion de sistemas agrupados de provisidn de los servicios y la planificacion de
los mismos.

5.2.1 Ambito técnico

En el marco Técnico del servicio publico del agua urbana hay algunas cuestiones que el

regulador tendria que garantizar:

1.

La garantia de cantidad, por la cual debe asegurarse en todo momento la dotaciéon
minima diaria en litros/habitante. En este sentido es necesario tener en cuenta el
reconocimiento del Derecho humano al abastecimiento y saneamiento por Naciones
Unidas en 2010 y sus implicaciones.

La garantia de calidad, por la que deben asegurarse en todo momento las condiciones
sanitarias y técnicas del agua. En los casos en los que existe doble red, las condiciones
de la red secundaria pueden ser distintas en funcién de los usos a que se destine.
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La garantia de servicio. Incluye un conjunto de aspectos que tienden a evitar o
disminuir el impacto de ciertas contingencias — como periodos de sequia,
desbordamiento de redes, etc. Son elementos de esa garantia la redundancia de
equipos criticos, el mallado de redes y otros.

De acuerdo con AEOPAs hay que evaluar y garantizar la calidad de los servicios de agua. El

regulador debe garantizar una calidad del servicio minima para todos los ciudadanos, e incluso

ayudar a establecer cual es el nivel de servicio 6ptimo que los ciudadanos desean (puesto que

el precio del servicio ird en consonancia con dicho nivel). Por ello, y de manera coordinada con

los puntos 2 y 3, sera necesario recoger informacién de manera periddica, velar por la

veracidad de la misma y determinar si los niveles de servicio prestados son adecuados.

En relacidn con los aspectos técnicos las funciones del regulador de acuerdo con AGA incluyen:

a)

b)

c)

d)

f)

Medicion de la calidad del servicio Establecimiento de un sistema de medicidn de la
calidad del servicio que presta cada operador publico o privado (en una poblacién o
conjunto de poblaciones gestionadas unitariamente), mediante el uso de indicadores
universales.

Medicién de la eficiencia energética Establecimiento de sistemas de medida de la
eficiencia energética mediante el uso de indicadores universales y de mecanismos
proactivos de estimulo de ese ahorro.

Medicion de la eficiencia hidrica Establecimiento de sistemas de medida de la
eficiencia hidrica mediante el uso de indicadores universales y de mecanismos
proactivos de estimulo de la mayor eficiencia.

Gestion ambientalmente sostenible Definicion del marco de wuna gestion
ambientalmente sostenible del servicio, con atencién preferente a las afecciones al
cambio climdtico, y establecimiento del sistema de medida de la excelencia de esa
gestion sostenible, y de mecanismos proactivos de estimulo de la excelencia en la
sostenibilidad de la gestion.

Gestion econdmicamente sostenible Definicion de una gestién econdmicamente
sostenible para operadores publicos y privados. Definicion de los costes que
componen la tarifa, desde el enfoque de la necesidad de su recuperacion y de la
correcta gestion de activos, para garantizar el mantenimiento y la renovacién de los
mismos.

Capacitacion de trabajadores que operan en el ambito del ciclo urbano del agua
Definicion y medida de las necesidades de capacitacién de todos los trabajadores del
servicio y de los procesos de formacién continua de los mismos, para garantizar su
resiliencia (su adaptabilidad) a los cambios acelerados que probablemente se
produzcan en las condiciones técnicas y de contorno del servicio. Mejora continua de
la capacidad tecnoldgica de los trabajadores del sector.
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g) Desarrollo tecnoldgico e innovacion El regulador fomentaria el desarrollo tecnolégico y
la innovacién, asi como la movilizacidon de recursos y herramientas transversales para
la innovacién (Compra Publica de Innovacidn).

El regulador deberia fomentar la capacitacion del personal técnico de los operadores de los
servicios, asi como de los servicios técnicos municipales que se encargan de los mismos.
Forman parte de esta funcién, la publicacion de guias técnicas, la imparticiéon de cursos y el
asesoramiento técnico, sobre todo dirigido a aquellos municipios y operadores que por
naturaleza o tamafio requieran de un mayor apoyo.

5.2.2 Ambito financiero

De acuerdo con las Directrices de AEOPAS en el ambito financiero el regulador deberia abordar
lo siguiente:

1. Establecer los criterios para el calculo de las tarifas y supervisar su aplicacion. Con el
fin de garantizar que las tarifas aplicadas por los servicios son justas, permiten
recuperar costes y una sostenibilidad econdmica del servicio, el regulador debe
establecer los criterios para calcular la tarifa de cada servicio y ejercer una supervisién
en torno a la aplicacién de las mismas (sobre todo si la aplicacion de los criterios y el
calculo de tarifas se hace de manera descentralizada). No debe olvidarse que, como
parte de este proceso, debe también considerarse la asequibilidad del servicio para
todos los ciudadanos, un aspecto fundamental del derecho humano al agua.

2. Garantizar que los ingresos del agua reviertan en los servicios de agua. Otro de los
pilares de la labor de supervisién del regulador debe ser garantizar que los ingresos
generados por el agua (fundamentalmente via tarifas y contratos de concesion)
reviertan directa y Unicamente en los servicios de agua.

Ademas habria que considerar que

3. Establecer criterios homogéneos de la estructura de costes de los servicios. En el
debate esta el establecimiento de criterios homogéneos para los escandallos de costes
en toda Espafia, cosa que no seria muy dificil, dadas las notables analogias existentes
en las CCAA que han establecido normas sobre la cuestion.

Algunas comunidades auténomas, como la catalana o la valenciana, han desarrollado
estadillos de costes que permiten una aproximacion comparativa de los conceptos incluidos en
las tarifas y asi hacer un cierto benchmarking que permita ver la estructura de los costes del
servicio y su evolucién en el tiempo, cuestion esencial para el buen gobierno del servicio y el
control de su coste final. Con las salvedades indicadas anteriormente, las mas utiles hasta el
momento comparan precios del abastecimiento en diversas hipdtesis de consumo medido en
m?3/mes.
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4. Establecer criterios en relacion con la estructura tarifaria ya que se considera que es

un instrumento de la politica del servicio que ha ido acumulando objetivos entre los
gue debe encontrarse un equilibrio:

e La cobertura de costes, para asegurar su sostenibilidad econdmica

e La politica ambiental, para que su uso sea eficiente y el retorno al medio,
en las debidas condiciones

e La garantia del derecho de acceso: quienes son los ciudadanos a los que
debe garantizarse, cuanta agua y con qué mecanismo tarifario.

Sea como sea, las tarifas son el principal instrumento politico de que disponen el titular
del servicio para cubrir los costes. Las tarifas mds idéneas son las bindmicas, aun con las
limitaciones antes expresadas, pues el ingreso fijo nunca alcanza a cubrir el coste fijo. No
obstante, hay opiniones que proponen una reduccion de la parte fija en beneficio de la
variable. La division de la parte variable en tramos permite un estimulo a la reduccion de
consumo.

La aplicacién de estructuras tarifarias analogas para financiar los demas tramos del
servicio, es decir el saneamiento en baja (en general objeto de tasa municipal diferenciada
pero que en algunos municipios opera como un complemento tarifario) y en alta, que, por
ser impulsado en general por administraciones superiores, es objeto de un impuesto
especifico llamado canon de saneamiento.

Por otra parte, debe considerarse la dificultad de transicion de tarifas planas o con
minimos de consumo a la tarifa binaria. Eso debe hacerse con sumo cuidado
considerando la diferente repercusion del cambio entre cada grupo de usuarios.

Asegurara la gestion econdmicamente sostenible: Definicion de una gestién
econdmicamente sostenible para los operadores incluyendo la recuperacion y la correcta
gestion de activos, para garantizar el mantenimiento y la renovacién de los mismos.

Pero quizas a nivel estratégico lo mas importante es asegurar que el marco regulador:

7.

Permite o fomenta el establecimiento de un marco financiero seguro, robusto y
transparente, que en el menor plazo posible capacite a las infraestructuras del ciclo
urbano para abordar los retos, que en el futuro van a ser mucho mas intensos que en la
actualidad. Las limitaciones al endeudamiento impuestas a la administracion local
deberian superarse por mecanismos publicos especificos que mediante las garantias que
ofrece el servicio publico del agua permitan relanzar la inversién publica y aprovechar que
el crédito estd muy barato.

Asegurar la salud econémica de los servicios lo que depende de la consideracién del
conjunto de sus costes y de que los ingresos sean capaces de alcanzar el equilibrio
econdmico. El equilibrio entre ingresos y gastos es objetivo que se puede alcanzar de
diversas maneras. El componente principal debe ser la tarifa de abastecimiento, que
traslada una sefial econdmica a cada abonado en funcidn de sus pautas de consumo. El
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equilibrio entre ingresos y gastos pasa también por evitar privilegios injustificados y

combatir el fraude en el consumo. En el equilibrio tarifario es dificil someter la

heterogeneidad a norma, y mas si se desarrolla en un marco de ineficiencias, algunas

objetivas y otras, muy frecuentes en el mundo del agua, culturales. Ese es el terreno de la

politica, en el que la fijacién de normas que modifiquen el marco de responsabilidades

debe combinarse con medidas que estimulen la eficiencia y el equilibrio econdmico.

5.2.3 Ambito de gobernanza

En relacién con la gobernanza, de acuerdo con AEOPAS, las funciones del regulador incluyen:

1.

Facilitar el logro de economias de escala en los servicios de agua. El tamafio de la
mayoria de los servicios de agua en Espafia supone una barrera infranqueable a la hora
de lograr unos niveles de servicio elevados con unos costes asequibles para el
ciudadano. Resulta practicamente imposible gestionar de manera moderna y eficiente
un servicio de agua para poblaciones con unos pocos cientos o miles de habitantes. El
regulador debe buscar y fomentar mecanismos para facilitar economias de escala en la
gestion de los servicios.

Contribuir al establecimiento de contratos de prestacion adecuados y el seguimiento
del cumplimiento de los mismos. En Espafia un porcentaje muy notable de la
poblacién cuenta con servicios de agua operados por entidades con participacion
privada. El establecimiento de contratos adecuados entre la municipalidad y los
operadores puede en ocasiones resultar un desafio para los municipios, especialmente
para aquellos de menor tamafio.

De hecho, un contrato inadecuado puede también hipotecar las opciones futuras de los

ciudadanos en lo relativo a la inversion en renovacidon de las infraestructuras, la calidad del

servicio a prestar o la posibilidad de realizar cambios en el modelo de gestién. El regulador

deberia prestar apoyo a los municipios a la hora de elaborar los pliegos de los concursos

publicos relativos a la gestion de los servicios de agua, asi como la manera de garantizar el

cumplimiento de los mismos.

3.

Garantizar una planificacidon estratégica de los servicios de agua. Tal y como se ha
descrito a lo largo de este informe, el corto plazo suele ser enemigo directo de un
servicio de agua moderno y bien gestionado. El antidoto a tal mal suele ser una
planificacion a medio/largo plazo que se implemente. Esta es la Unica manera de
romper con los ciclos cortos de la politica y los contratos concesionales, y conseguir la
sostenibilidad de los servicios.

La labor del regulador debe ser la de fomentar, supervisar y controlar la elaboraciéon e
implementacion de planes estratégicos de los servicios que deberdn tener en cuenta la
planificaciéon hidroldgica, los planes de ordenacidn urbana, la gestion de la demanda, la
sostenibilidad de la infraestructura, la gestion de eventos extremos (sequias e
inundaciones) y la financiacion de dicho plan. Sera critica no solo la aprobacion de
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dichos planes, sino también su cumplimiento con independencia de los cambios en los
gestores de los servicios o en los equipos de gobierno de los municipios implicados. A
tal efecto, el regulador deberd contar con capacidad de supervisién y de garantia de
cumplimiento de los mismos.

La regulacion deberia abordarse desde la perspectiva del derecho humano al acceso al agua y
provision del servicio, lo que también incluye la sostenibilidad, la gestién, la transparencia, la
rendicion de cuentas, la participacién. El Derecho Humano al Agua no solo es un minimo vital
sino también implica las relaciones entre el ciudadano y la Administracion. Asi el regulador
deberia:

4. Fomentar la transparencia y el acceso a la informacidn sobre los servicios. Una de las
principales funciones del regulador es la de facilitar informacién a los ciudadanos
acerca de la calidad del servicio, el establecimiento de precios y la calidad del agua
prestada. Para ello es necesario el establecimiento de un conjunto de indicadores,
sencillos de calcular y de entender, y que permitan evaluar los servicios desde el punto
de vista del ciudadano. El regulador debe ser también quién vele por la accesibilidad
de la informacién relevante del ciclo integral urbano del agua, tanto en cantidad y
calidad como en facilidad de acceso y régimen financiero.

5. Fomentar la participacién ciudadana. La participacién ciudadana es fundamental para
garantizar que unos de los actores mas importantes (los usuarios) puedan influir en los
servicios y cédmo son prestados. Esta participacidon se vuelve imprescindible en un
entorno regulado (tal y como se explicaba con anterioridad, un precio justo depende
de la calidad del servicio prestado y en un monopolio natural deben ser los usuarios los
gue consensuen el tipo de servicio que desean). Hay otros temas de Gobernanza que
el regulador tendria que abordar: empoderamiento, coordinacién, participacién activa.
La implementacion del derecho al agua se consigue a través de reglamentacién vy
participacion en los érganos de planificacion y gestién.

Si bien el ordenamiento histérico ya preveia la informacién publica como mecanismo de
participacién entre las aprobaciones inicial y definitiva de las decisiones municipales mas
significativas, se ha puesto de manifiesto una demanda de participacion cuantitativa y
cualitativamente distinta que los reglamentos deben atender.

En el caso de Espafia, la participacién local se antoja también decisiva y deberia ser el
regulador el que la fomenta y garantice que se produce a través de los foros adecuados. El
regulador también debe ser responsable de emprender programas de informacién y educacion
de la ciudadania en materia de agua para fomentar su participacién activa y directa.

6. Desde AGA se destaca que en cuanto a Gobernanza hay otras funciones que se
podrian desarrollar respecto a las relaciones con el ciudadano, tales como:

a) el desarrollo de procesos de formacion para que el ciudadano tenga conciencia de
sus derechos y deberes respecto al acceso al servicio de agua potable y
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saneamiento, y sea corresponsable tanto de la sostenibilidad como de Ia
necesidad de recuperacion de costes (experiencia portuguesa);

la definicion del protocolo de la garantia de suministro a los ciudadanos
econdmicamente vulnerables;

la definicién del protocolo de relacién del operador con el ciudadano para
garantizar la mdxima utilidad del servicio y la mdxima transparencia, fomentando
el uso de las tecnologias digitales de comunicacion;

la mediacién en los distintos conflictos que puedan plantearse en el dmbito del
ciclo urbano del agua.
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6. Decisiones estratégicas

6.1

éEs necesaria la modificacion del marco regulador?

En relacion con este aspecto hay diferentes puntos de vista:

1.

Por un lado se considera que el marco regulador es suficiente:

v' La Ley de bases del régimen local tiene 35 afios y no establece que necesariamente

sean los Ayuntamientos los que dicten los Reglamentos, lo que dice es que
presten/gestionen los servicios. La Ley de bases encarga a los Ayuntamientos la
gestion de los servicios.

No es necesario una Ley de Bases. Considera que la regulacion del ciclo urbano del
agua pertenece al ambito municipal (Ley de Bases del Régimen Local), aunque hay
problemas que deberian solventarse desde un dmbito superior.

De acuerdo con AGA:

v' 1. El hecho de que la regulacién dependa de la Administraciéon General del Estado

respeta el reparto de competencias de la Constitucién Espafiola y la Ley. En concreto,
la Constitucidn Espafiola establece que el Estado tiene competencia exclusiva sobre las
siguientes materias, que son las necesarias para la puesta en marcha de este
Regulador:

La regulacién de las condiciones bdasicas que garanticen la igualdad de todos los
espanoles en el ejercicio de sus derechos (art. 149.1.1.a CE). Competencia que, en este
caso, conecta con la necesidad de garantizar la homogeneidad en la percepcién de
unos servicios publicos esenciales.

Bases y coordinacién general de la sanidad (art. 149.1.16.a CE). Afecta en este caso a
los mecanismos de control en la calidad de las aguas y en la prestacién del servicio.

Bases del régimen comun de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18.a CE).
Relativo al control de costes efectivos, reparto de competencias entre las distintas
Administraciones Publicas involucradas, y garantia de la autonomia local.

Legislacién, ordenacién y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos (art.
149.1.22.a CE). En relacidn con la parte de las funciones que afectan a los recursos
hidraulicos.

Legislacién basica sobre proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23.a CE). Esencial,
para todo lo que se refiere al establecimiento de servicios resilientes, sostenibles y
respetuosos con el medio ambiente.

Lo anterior no limita las competencias municipales sobre los servicios publicos en materia

del ciclo urbano del agua. Hay muchos ejemplos de normas supramunicipales que han

ayudado a gestionar de manera mas eficiente el servicio de abastecimiento del agua

45



o® @ @ GOBERNANZA DEL
» AGUA EN ESPANA

urbana. Un ejemplo es el Reglamento andaluz. Permite poner fin a la fragmentacién que
hasta la fecha ha tenido la legislacién en materia de aguas, que se ha basado demasiado el
principio de cuenca y no siempre ha tenido suficientemente en cuenta la necesidad de fijar
minimos. En particular, la entrada en el ambito normativa del denominado «derecho
humano al agua» exige que las Administraciones Publicas con capacidad coordinen vy
garanticen este derecho, al tiempo que establecen unos minimos, sistemas de
seguimiento, de calidad, etc.

El marco legal existente permite la creacidon de observatorios y ya hay herramientas para
verificar datos (OMS, INE, Comision) asi como organizaciones y documentos guia/instrumentos
que no requieren de desarrollo legal o institucional

2. Por otro, se considera que es necesario realizar cambios en la legislacién bdsica para
abordar una regulacién adecuada en el sector:
v Es necesario un marco regulador para poder desarrollar las funciones del regulador. Es
posible desarrollar la figura del Regulador si hay un amplio cambio en la Ley de Aguas
y/o una Ley de Bases para la regulacién y creacion de este tipo de organismos.

v' Tendria que haber una norma bdsica que establezca criterios comunes en obligaciones,
derechos, calidad de los servicios (sostenibilidad, garantia, derecho humano...) y tasas.
Ley de bases marco: que dé cobertura nacional a todos los procesos y con
herramientas de seguimiento y rendicion de cuentas.

v" Aun considerando el marco competencial existente en Espafia, se estima que es
posible desarrollar una regulacién de ambito nacional de caracter bdsico. Podria
abarcar temas esenciales como el tarifario. Es necesario una Ley de Bases en la que
también se encaje el papel de las comunidades auténomas.

También se destaca que hay desarrollos legislativos y reglamentarios sobre los que apoyarse

v" El Derecho Humano al Agua: el reconocimiento del derecho humano a los servicios
basicos de abastecimiento y saneamiento presenta la oportunidad para abordar
diversos aspectos mas alld del minimo vital (accesibilidad, asequibilidad, transparencia,
participacion, rendicién de cuentas, impacto ambiental, el régimen econdmico, la
estructura de los contratos, etc.).

v' La revisidn de la Directiva de agua potable, actualmente pendiente de aprobacidn
definitiva aborda, ademds de aspectos relativos a la calidad de agua de
abastecimiento, otros muchos aspectos como tarifas, informacidon publica,
transparencia, derecho humano, rendicién de cuentas, etc..

v" Hay que pensar en la oportunidad que supone la trasposiciéon de la Directiva a la
legislacién estatal en temas como tarifas, precios, tasas, eficiencia energética...,
pueden ser recogidos en el Real Decreto se estd elaborando. En el marco de la
transparencia hay que intentar que el calculo de la tarifa se efectie con la misma
metodologia.
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v" Reglamentos autondmicos en materia de ciclo urbano del agua. Por ejemplo el
Reglamento del ciclo urbano integral del agua en Andalucia, debatido publicamente a
lo largo de 2018, y que ha quedado estancado con el cambio de Gobierno, a pesar de
todo el trabajo desarrollado. El reglamento andaluz se refiere al abastecimiento, pero
no incluye la depuracién. Se precisa armonizacién regulatoria en este sentido.

6.2 ¢Queé tipo de regulacion es necesaria?

Hay algunas decisiones estratégicas que habria que tomar ya que la regulacién del agua puede
abarcar diversos tipos de tareas posibles a desarrollar por el regulador

1. De recopilacidn, estandarizacion y difusion de informacién.

2. De caracter ejecutivo, como es la aprobacién de tarifas o el régimen sancionador.
3. De arbitraje por conflictos entre partes que muestran intereses contrapuestos.
De promocion de la mejora de los servicios

De apoyo a la mejora de la gestion de los servicios

o v k&

Cual es el valor afiadido en el contexto del actual marco descentralizado..

Especificamente una de las decisiones estratégicas de mayor calado es si se pretende que los
actos del regulador tengan fuerza vinculante o si sus actuaciones tienen caracter meramente
voluntario.

DECISIONES ESTRATEGICAS SOBRE LAS ALTERNATIVAS PARA LA REGULACION DE LOS
SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO Y SANEAMIENTO — las estructuras de la regulacién.

6.3 ¢Modelo centralizado o descentralizado?

No es posible errar esta reflexién acerca de la estructura que debiera adoptar la regulacién en
Espafia sin tener en consideraciéon el papel que las distintas administraciones locales,
provinciales y autondmicas pueden jugar en la implementacion de los principios reguladores.
Nuevamente, éste es un debate politico que se aleja de lo técnico, y este informe no pretender
influir en el mismo. Sin embargo, dado el papel que ya juegan ayuntamientos, diputaciones y
comunidades auténomas (de manera mas o menos activa segun el territorio), pareceria
razonable que algunas de estas administraciones (o todas ellas) pudieran contribuir a las
funciones reguladoras.

En Italia se ha desarrollado un “conjunto de reglas transparente y nacional, al tiempo que se
preservan los poderes de toma de decisiones consagrados en la legislacion local” (Bardelli y
Biancardi, 2018). Un modelo que los autores describen como un marco de gobernanza
multinivel en el que las funciones y poderes asignados a las municipalidades deben ser
consistentes con el marco general desarrollado por el regulador.
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Y de hecho, en el caso de que se opte por un modelo descentralizado, lo que si deberia
asegurarse es la existencia de unas reglas del juego comunes que debieran ser aplicadas en
todo el territorio nacional. En otras palabras, la calidad del servicio, su sostenibilidad o el
precio justo a pagar por el mismo, no debieran de ser diferentes para los ciudadanos
residentes en diferentes puntos del estado espafiol'’. Por ello, aunque la solucién final
adoptada asigne gran una parte significativa de las responsabilidades de los mecanismos de
regulacion en organismos provinciales o autonémicos, seguiria siendo necesaria la existencia
de un ente nacional que establezca criterios, realice tareas de supervisién y proporcione
apoyo a las distintas administraciones involucradas en el proceso.

11 Es importante recordar una vez mas el caracter local del agua y la posibilidad de que el precio justo
por el servicio sea diferente en funcién de las circunstancias locales. Pero los mecanismos para
determinar la tarifa, evaluar la calidad del servicio o establecer la tasa de renovacién adecuada de las
infraestructuras deberian ser los mismos.
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6.3 ¢Qué formula organizativa?

En el proceso de participacion y consulta desarrollado por el MITECO en el contexto de la
iniciativa del LVGAE han surgido diversas propuestas que, desde el punto de vista conceptual,
se pueden resumir en tres féormulas:

1. Regulador
2. Observatorio
3. Laboratorio

Un primer analisis de significado sugiere contenidos distintos para cada una de esas figuras: el
regulador establece e interpreta reglas, el observatorio es un centro de recepcion, elaboracién
y difusién de informacién y el laboratorio afiade a las funciones del observatorio el disefio y
realizacidn de experimentos a pequeiia escala. A continuacién, se desarrollan esas ideas.

6.4.1 Regulador

Carta de Lisboa (IWA, 2015) define al regulador como “autoridad publica responsable de
aplicar y hacer cumplir las reglas, criterios, normas o requisitos - que han sido politica, legal o
contractualmente adoptados, y que ejerce de forma independiente la supervision de los
Servicios”.

Por ello, un regulador debe poder actuar de manera totalmente independiente y contar con
cortafuegos que protejan su actuacion de los intereses de los diferentes autores. Fundamental
resulta la independencia econédmica del regulador, evitando que pueda estar preso de grandes
corporaciones privadas, pero también que su supervivencia dependa cada afio de decisiones
presupuestarias. Es habitual que los reguladores se financien de manera independiente a
través de las tarifas.

La figura del regulador, eventualmente deberia encontrar un ambito de actuacién que,
respetando el marco competencial y la naturaleza publica del ciclo urbano del agua, aportara
directrices y/o estimulos en relacion a los nuevos problemas que se plantean en el gobierno de
dicho ciclo. Se sugiere considerar las siguientes:

e Elreconocimiento del derecho al agua
e Latitularidad de los datos asociados a los servicios.

e la propuesta de un escandallo o plantilla general de costes de los servicios que facilite su
analisis y comparabilidad.

e la definicibn de mecanismos de participacion publica y el aseguramiento de la
transparencia en la gestion.

e laregulacidon de todos los canones asociados a la gestién del agua y de su destino.
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e Laintroduccién de mecanismos de estimulo para reforzar el papel de las administraciones
locales superiores — diputaciones, cabildos, comarcas, etc. — para facilitar medios técnicos
y economias de escala a los municipios cuyo tamano les dificulte alcanzar objetivos de
buena gestion.

El caracter polisémico del término regulador requiere una aclaracidn, pues algunas de las
cuestiones planteadas, como el reconocimiento general de los derechos pueden requerir un
desarrollo legislativo; otras, como los estimulos al esfuerzo inversor y a la asociacion, pueden
resolverse desde la politica presupuestaria y otros pueden requerir de mecanismos especificos
de creacion de conocimiento y cultura de participacion.

Sin embargo, un regulador debe guiarse (en su papel de juez) por criterios estrictamente
técnicos y contar con independencia y autonomia. Al fin y al cabo muchos de los actores
implicados en los servicios tienen intereses contrapuestos, que pudieran verse favorecidos por
un regulador que no fuera imparcial. Es fundamental que, aun estando sujeto a rendicion de
cuentas, los siguientes actores no puedan ejercer influencia directa sobre el regulador:

e Empresas privadas: Tal vez el caso mds obvio de actor con intereses. La actuacion de
un regulador econdmico puede tener un impacto directo en la cuenta de resultados de
un operador. Un aumento de tarifas (o una disminucidn en la calidad del servicio o en
la inversion en infraestructuras) pueden ser decisivas para el éxito empresarial. Por
ello las empresas no deben poder presionar al regulador.

e Municipios: El analisis de un regulador puede determinar que la calidad de servicio en
un municipio es inferior a lo deseado o los precios son demasiado bajos (o demasiado
altos). La transparencia exigida a un regulador hara que dichas conclusiones puedan
ser conocidas por los ciudadanos, pudiendo afectar a la percepcién que tienen del
gobierno municipal. El regulador debe poder tomar decisiones independientes de los
intereses municipales.

e Gobiernos autondmicos y central: Las decisiones de un regulador pueden llegar a
favorecer una determinada agenda politica’?. Es importante que el regulador cuente
con autonomia y con una estabilidad que vaya mas alla de los ciclos politicos. Un ente
regulador no deberia convertirse en un instrumento politico.

e Usuarios: Un regulador ejerce de juez entre los prestadores del servicio y los usuarios
del mismo. Tan importante es su defensa clara e incondicional de los derechos de los
usuarios, como el equilibro necesario a la hora de defender los derechos de los
operadores del servicio. Ante un conflicto, los operadores de los servicios (privados y

12 Un ejemplo facil de entender en el ambito espafiol seria la privatizacién/remunicipalizacién de los
servicios de agua. Es facil imaginar como la actuacién de un regulador (evaluando los diferentes
servicios, sus eficiencias, las tarifas, etc.) podria contribuir de manera sustancial a decantar dicho debate
en cualquiera de las dos direcciones.
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publicos) deben poder confiar en que el regulador lo resolverd de manera justa e
imparcial (aunque resulte impopular).

Pero ademads, un regulador debe ser auténomo y no depender organicamente de un ministerio
(que puede tener intereses contrapuestos). En la experiencia del autor, en aquellos paises en
los que ha trabajado en los que el regulador dependia de un ministerio eran habituales las
injerencias ministeriales e incluso los movimientos para absorber el ente regulador o limitar
cualquier capacidad efectiva de llevar a cabo su misiéon. En un panorama politico complejo
como el espaiol, y con diferentes intereses en los ambitos local, autondmico y nacional, es
fundamental conseguir que el organismo regulador cuente con una amplia autonomia desde el
punto de vista politico.

Al fin y al cabo, la credibilidad de un regulador es fundamental para el desempefio de sus
funciones y la Unica manera de lograr que operadores, ciudadanos y la Administracion confien
en su labor y que los diferentes actores respalden este modelo. Un regulador con falta de
independencia dificilmente podra tener dicha credibilidad.

Entre las actividades de los reguladores se encuentran:
e El establecimiento de métodos tarifarios

e La promocion de la eficiencia, la sostenibilidad econdmica, financiera y técnica y la calidad
comercial de los servicios.

e Asegurar el acceso universal al agua y la proteccion del consumidor.
e Garantizar servicios confiables y precios razonables.
e Seguimiento de las entidades reguladas y toma de decisiones de obligado cumplimiento.

La figura del regulador esta basada en premisas esenciales que deben estar en la base de su
aceptacion y éxito: la independencia, la solvencia técnica, la imparcialidad y la transparencia.

6.4.2 Observatorio

El observatorio es, en principio, un érgano que recopila y sistematiza informacion y la pone al
servicio de quien la precise. Puede incluir la realizacion de encuestas y el desarrollo de
indicadores de gestion.

Sus funciones pueden ser extrapoladas a las de 6rgano de participacién si asi se considera
oportuno, pero debe tenerse en cuenta que la participacién tiene una dimension social que la
palabra observatorio no sugiere y que la naturaleza técnica del observatorio no ampara. No
obstante, se han dado iniciativas como la de Andalucia®® y la de Terrassa'* con el propdsito de
incluir los dos aspectos.

13 E| Consejo Andaluz del Agua es "el drgano de consulta y asesoramiento del Gobierno Andaluz en
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En efecto, ese término, importado del ambito anglosajon, es el arte o manera de gobernar que
se propone como objetivo el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.

Es un objetivo a alcanzar que presupone habito de intercambio de informacién, de opinion,
empatia y capacidad de alcanzar acuerdos respetuosos con y entre las partes, es decir una
cultura de relacion publica madurada mas allad del ambito estricto de las normas escritas.

El referente mds maduro para estas segundas funciones es el Observatorio del Agua de Paris
(OPE)15 que es una comisién extra-municipal que fue creada en 2006 por el Alcalde de Paris,
cumpliendo con el deseo del Consejo de Paris. Es un lugar de intercambio y reflexién de los
ciudadanos donde se emiten opiniones consultivas con el objetivo de ayudar a satisfacer las
expectativas de los usuarios en el ambito del agua y el saneamiento.

Disefiado como una herramienta para la consulta y el control ciudadano sobre la politica
municipal de agua, el OPE estd informado de todas las deliberaciones importantes sobre Ia
gestion del agua, sobre las cuales emite una opinién antes de su aprobacién ante el Consejo de
Paris. Un representante del Observatorio se sienta en la Junta de Directores de Eau de Paris
(empresa Gestora) con voz deliberativa.

En el caso de un observatorio estatal del agua urbana este deberia limitarse a la recopilacion y
sistematizacion informacién para ponerla a disposicién general. En efecto, no tendria sentido
extender sus funciones a las de participaciéon en materias que no son competencia del Estado.
Cabria pensar en un sistema andlogo al Sistema Nacional de Informacidon de Aguas de
Consumo (SINAC) que funciona correctamente en un ambito de competencias repartidas con
los municipios y las CCAA.

Un tal organismo no tiene funciones ejecutivas. En su desempefio informativo deberia buscar
una excelencia — solvencia profesional, independencia de criterio, transparencia — de la que
obtener ascendente para intervenir en la elaboracién de propuestas. Hay que tener en cuenta
que las necesidades de informaciéon y asesoramiento solvente en eses terreno son muy
grandes no sélo en el ambito técnico sino en el de la gestidon econdmica y administrativa, pues

materia de agua. Funciones. Su composicion y funcionamiento se regula segin Decreto 477/2015, de 17
de noviembre, por el que se regulan los érganos colegiados de participacidon administrativa y social de la
Administracion Andaluza del Agua.

14 E| Pleno municipal de julio del 2018 aprobd el Reglamento del Observatorio del Agua de Terrassa (OAT),
el drgano que articulard la participacién de la ciudadania en la definicion de las politicas y en las
decisiones estratégicas que afecten al servicio de abastecimiento de agua municipal. prevé que esté
formado por una representacién amplia de la ciudadania, de las entidades, de los agentes sociales y
econdmicos, de los grupos politicos, del Gobierno de la ciudad y de los sectores consumidores de agua. El
Observatorio tiene cardcter consultivo, asesor, deliberativo y propositivo, y capacidad de alcanzar
acuerdos que tendran que ser considerados por el Gobierno municipal.

5 http://www.observatoireparisiendeleau.fr/
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las innovaciones técnicas y normativas son muchas y el entorno socioecondmico ha cambiado
notablemente.

Su funcionamiento deberia estar dotado presupuestariamente, de forma analoga a como lo
estd el SINAC.

6.4.3 Laboratorio

El concepto nace de la iniciativa de Graciela Schneier-Madanes, actualmente presidenta del
OPE. Se trata de un ente con una capacidad de accion superior a la de un observatorio, pues
mas alld de la funcién propia del observatorio se capacita para promover y ensayar
experiencias piloto en los diversos ambitos de gestidon del agua urbana, ya sean de caracter
social, técnico o econédmico. Mas alla de sus funciones de informacién y asesoramiento, sus
actuaciones deberian constituir referencias evaluadas de las iniciativas que pudieran
emprenderse. A titulo de ejemplo los dmbitos de trabajo se podrian extender a técnicas de
financiacion e inversién, indicadores de servicio como rendimientos o condiciones laborales, o
a propuestas de homogeneizacién de modelos tarifarios.

La propuesta tiene alguna afinidad con el Partenariado Portugués para el Agua'® cuya misién
es promover un vinculo efectivo entre personas, instituciones y empresas entre cuyos
objetivos hay:

e La promociéon de la innovacidn en el sector del agua, facilitando la articulacion entre
empresas y centros de investigacién

e La constitucidon de un foro de reflexion de cara a los retos del futuro.

Las Administraciones de Cuencas Hidrograficas (Agencias de Bacia), como complemento del
Instituto del Agua (INAG) fueron creadas en 2005 por la nueva Ley del Agua portuguesa que
transpone la DMA a su legislacidn nacional y establece un nuevo sistema institucional para la
gestion del agua, con la implementacion de un nuevo régimen de licencias y de un nuevo
régimen econémico para el uso del agua, y con la promocién de nuevos instrumentos para la
participacién de los usuarios y otras partes interesadas. No obstante, las Agencias de Bacia
fueron eliminadas en el contexto de la crisis econdmica por mandato de la UE y las
competencias devueltas al INAG.

6.5 ¢Queé proceso de implantacion?

Una regulacion efectiva requiere de una cantidad de recursos considerables. Determinar cual
es el nivel de costes adecuado para prestar un determinado nivel de servicio no es tarea facil.
Dicha labor se encuentra ademas con la dificultad de la asimetria en la informacién que

16 http://www.ppa.pt/
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habitualmente sufren los reguladores. Y es que, con independencia de la robustez del mandato
regulador o la fortaleza de los instrumentos legales al alcance del organismo que ejerce la
regulacion, los operadores de los servicios siempre cuentan con informacion mucho mas
completa de los servicios que la que tiene el regulador.

Por otra parte, suele existir también una asimetria de recursos entre el regulador y las
organizaciones reguladas. Por lo general los recursos de un regulador central son limitados y
tanto su plantilla como su presupuesto son muy inferiores a los que la industria regulada
puede utilizar en la interaccién con el regulador. En estas circunstancias es habitual encontrar
reguladores que terminan “ahogados” en informacion, siendo este un factor determinante
para el correcto desempefio de sus funciones.

Estas asimetrias de informacién y de recursos se ven agravadas por la cantidad de servicios
independientes existentes en Espafia, que supone una nueva asimetria. Atendiendo al nimero
de municipios en el pais, seria necesario regular mas de 8000 servicios de agua y saneamiento.
En el caso de que tan solo se tuvieran en consideracidn aquellos municipios de mas de 20.000
habitantes, el nimero de servicios a regular seria cercano a los 400",

Como consecuencia, el establecimiento de un regulador Unico nacional “fuerte” se antoja
como una solucién imposible en el contexto actual. Sobre todo, si se pretende regular la
totalidad de los servicios de agua (incluyendo los municipios mas pequefios).

Es habitual que aquellos paises con un regulador tengan también un nimero de servicios de
agua reducido. Sin embargo, ello no es fruto de la casualidad. Se trata del resultado de
procedimientos de agregacidon previos que han desembocado en un dmbito con muchos
menos actores y mas facil de regular. Por ello, una posibilidad (que se busca en Portugal desde
hace afios) es la agregacidon de municipios pequefios en entidades mayores que simplifiquen el
panorama y consigan economias de escala. Una solucion en este mismo sentido ya existe en
nuestro pais en forma de mancomunidades y consorcios, y se trata de una alternativa a
considerar seriamente a la hora de hacer posible la provisién de servicios de mayor calidad en
las poblaciones mas pequeiias.

Por otra parte, el trabajo del laboratorio puede favorecer la percepcién conjunta de los
problemas mds urgentes a resolver y contribuir a crear atmdsfera de didlogo que permita
pasar de forma paulatina y prudente a la segunda fase. Una solucidon ya adoptada en

17 En Inglaterra y Gales el nimero de compafiias de agua y saneamiento reguladas es 32. En Chile, son 53
operadores urbanos los regulados. En Portugal el nimero de municipios prestando servicios de agua y
saneamiento es de 308.
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Portugal®, podria consistir en la implantacién progresiva de la regulacién, aplicando primero
el marco regulatorio a un subconjunto de municipios para luego ir extendiéndolo.

Dos opciones resultan bastante obvias en el caso de buscar una implantacién progresiva: por
modelo de gestion (regular primero a aquellos servicios con participacion privada en la
gestion) o por poblacidn abastecida (comenzar con aquellos servicios que estén por encima de
un determinado tamafio).

La implantacién progresiva por tamafio plantea diversas cuestiones. Una de ellas concierne a la
equidad, al posibilitar el que existan ciudadanos cuyos servicios de agua estan regulados y por
tanto mds supervisados que los de otros ciudadanos que viven en otro lugar. Por otra parte, la
seleccidn por tamafio puede plantear cuestiones de conveniencia. Seguramente los servicios
mas pequefios son los que necesiten mds apoyo y también mds supervision por parte de un
regulador (ya que posiblemente los servicios en ciudades mas grandes sean los que menos
necesiten de garantizar la calidad del servicio). Comenzar con las ciudades mas grandes
también puede plantear cuestiones en torno al modelo, que pudiera desarrollarse teniendo en
cuenta las particularidades de las poblaciones mas habitadas y luego no ser completamente
valido para los municipios mas pequefios.

La implantacion atendiendo al modelo de gestion (regulando en un primer momento tan solo
de aquellos servicios con participacion privada en la gestidn) puede ser otra alternativa, pero
debe ser ineludiblemente seguida por la regulacién de los servicios gestionados por municipios
y entidades publicas. Al fin y al cabo, los servicios publicos también pueden pecar de
ineficiencia (y costes elevados), deben cumplir con el establecimiento de unas tarifas que
garanticen la sostenibilidad del servicio'® y con unos niveles de servicio equivalentes al resto.
Por ello, la regulacion de los servicios de agua resulta necesaria con independencia del
caracter privado o publico del operador.

Otra posible alternativa es realizar una implantacién progresiva de funciones?® que permita
abordar la problematica de manera mas pausada y, al mismo tiempo, lograr el consenso entre
los diferentes actores en el sector acerca de los siguientes pasos. En este caso, las funciones de
este organismo central podrian estar inicialmente dirigidas a realizar una evaluacién de los
niveles de servicio y a proporcionar informacién de manera transparente en lo que se ha
venido llamando “sunshine regulation”. Un modelo cuyas palancas de cambio son

8 En Portugal los primeros servicios en ser regulados fueron aquellos con operadores privados. En la
actualidad todas las municipalidades son supervisadas por el regulador. En paralelo, en Portugal se sigue
buscando la agregacién de servicios mas pequefios en otros de mayor entidad.

%Y que en el caso de los servicios publicos pueden tener grandes incentivos a mantener una tarifa baja
por razones politicas.

20 También en Portugal el regulador vio su mandato ampliado con el paso de los afios. Asi, en un primer
momento tan solo reguld la calidad del servicio, para posteriormente convertirse también en regulador
econdémico.
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fundamentalmente derivadas de facilitar datos a los ciudadanos acerca de los servicios y
esperar que los responsables de los servicios decidan voluntariamente mejorar la situacidn de
los mismos?L.

21 Esta modalidad también es conocida como “name and shame” (nombrar y avergonzar)
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7 Propuesta de un observatorio colaborativo del ciclo
urbano del agua

La propuesta de observatorio colaborativo/laboratorio es la que se desarrolla en el presente
documento pues se considera de mayor alcance que la del simple observatorio. En realidad, en
un laboratorio caben todas las funciones no ejecutivas que se suelen atribuir a un regulador.

El planteamiento estratégico del observatorio colaborativo/laboratorio se centra en la creacién
de conocimiento publico compartido, base para la creacidén de consensos que permitan aunar
esfuerzos y crear las mejores condiciones para afrontar los retos futuros del agua, ya sea en
relacién a los derechos ciudadanos, a nivel técnico o econdémico.

La gestion de la diversidad requiere esfuerzos suplementarios que favorezcan la creacién de
criterios comunes para controlar y evaluar la prestacién del servicio.

El observatorio colaborativo/laboratorio del ciclo urbano del agua debe ser espejo de la
realidad en que se desarrolla ese ciclo y contribuir asi a su conocimiento y mejora. Su accidn
debe basarse en la seriedad e interés de sus trabajos y en el prestigio que asi debe alcanzar, de
forma que, sin dejar de considerar las modificaciones normativas que sea oportuno proponer,
su accion se fundamente en la forma en que se exploran nuevas formas de gobernanza (soft
law), la utilidad practica de sus propuestas y en la autoridad que sea capaz de emanar.

Encaje institucional

e La articulacién del Observatorio puede venir a través de un observatorio territorial y un
observatorio de dmbito estatal que coordine y unifique criterios.

e En el modelo de observatorio hay encaje entre autonomia municipal (no invadirla) y
regulacion. Si se opta por el modelo de Observatorio, deberia trabajarse con las
Comunidades autdonomas para que también lo adopten y generen sus observatorios.

e También puede haber un regulador que actie como acreditador de buenas priacticas,
dentro de un marco de cardcter voluntario. En el dmbito de los laboratorios de analisis se
trabaja asi. Estas empresas tienen muy en cuenta el obtener y mantener la acreditacion,
incluso aumentar el alcance de la misma. Una mala evaluacién por parte de ENAC (Entidad
Nacional de Acreditacién) es perjudicial porque les impide acceder a determinados
contratos.

Descripcién

El Laboratorio del ciclo integral del agua urbana se concibe como un espacio de estudio,
divulgacion y consulta de los problemas relativos al conjunto de servicios publicos que
configuran el ciclo del agua urbana. Su existencia debe contribuir a mejorar el conocimiento, la
capacidad de toma de decisiones bien informadas, mejorar los mecanismos de participacion
ciudadana y de encuentro entre los actores del sector.
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Se constituye como un organismo de andlisis y asesoramiento, que tendra un funcionamiento
autonomo, elaborara su plan de trabajo en colaboracién con las CCAA y dispondrd de recursos
presupuestarios para desarrollarlo.

El laboratorio tendrad capacidad para recopilar informacién y elaborar informes sobre los
problemas del agua urbana, asi como desarrollar experiencias piloto que permitan obtener
conocimiento sobre las posibilidades y/o las consecuencias de determinadas actuaciones.

Objetivos que persigue

El Laboratorio del ciclo del agua urbana se propone crear y difundir conocimiento en torno a
los problemas observados en los servicios publicos del ciclo y contribuir asi a mejorar su
gobernanza y en especial la toma de decisiones estratégicas relativas a esos servicios.

Entre los objetivos a perseguir se pueden mencionar:

e Realizar el seguimiento y analisis basado en indicadores en relacion con el ciclo del
agua urbana.

e Documentar y promover el desarrollo de buenas practicas.
e Acreditar a los agentes que destaquen por sus buenas practicas gestoras.
e Difundir conocimiento en torno a esas cuestiones.

Organigrama

El Laboratorio del ciclo del agua urbana estara integrado por:

Un Consejo Rector, formado por representantes de los municipios, de las organizaciones
sociales y econdmicas con actividad e intereses en torno al agua urbana, y por una
representacién de las CCAA y del MITECO. Aprueba en base a las decisiones del érgano
técnico.

Un Consejo Asesor técnico formado por profesionales designados por los organismos con
competencias reguladoras que analiza y revisa las propuestas del personal técnico de la
organizacién antes de elevarlas al Consejo Rector.

El Organo Técnico formado por profesionales de reconocida competencia en el ambito de la
gestion o del estudio del agua urbana. Propone las lineas de trabajo a desarrollar en cada
ejercicio, emite los informes y la memoria anual y atiende las consultas o solicitudes de
informacién que le sean formuladas. Tiene capacidad para solicitar la colaboracidon temporal
de determinados profesionales en funcion de los trabajos que deba desarrollar.

Funciones

Las funciones del laboratorio pueden abarcar el extenso conjunto de funciones no ejecutivas
propias de un regulador. Entre ellas se pueden mencionar:

1. Recogida de informacidn, analisis, seguimiento y elaboracién de informes sobre
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a. La estructura de costes. Con el objetivo de conocer la variabilidad que se
observa y poder establecer bases para mejorar la comparabilidad, comprender
la heterogeneidad y hacer propuestas a distintos niveles.

b. Laestructura financiera de los servicios y poder hacer propuestas para mejorar
la sostenibilidad econdmica del ciclo y la correcta asignacién de esos costes a
cada mecanismo de financiacidn.

c. Lasdiferentes estructuras tarifarias.
d. Indicadores y criterios de gestion.

2. Favorecer la transparencia en la divulgacién de los costes y criterios de gestién de los
servicios.

3. Estudiar y promover féormulas de participacién publica en la definicion de politicas en
torno al ciclo del agua urbana.

4. El estudio de las diferentes practicas observadas en torno al derecho de acceso al agua
y proponer férmulas para su mejora y generalizacion.

5. El estudio de las situaciones de elevados consumos y/o bajos rendimientos y realizar
experiencias piloto que mejoren la eficiencia del sistema.

6. El estudio de la relacidn entre el ciclo urbano del agua y el ciclo general y proponer
féormulas para mejorar su encaje.

7. El estudio de la relacién entre el ciclo urbano del agua y la gestién ambiental y
urbanistica municipal.

8. El estudio de la realidad de los sistemas de gestiéon del ciclo y los problemas
observados en la relacioén titular-gestor.

Colaboracidon y aspectos legales

El Laboratorio del ciclo urbano del agua estara abierto a colaborar con aquellas comunidades
auténomas que lo deseen a través de los organismos pertinentes que en cada caso se
determinen.

Con independencia de esos mecanismos, establecerd comunicacion y se prestard a
colaboracidn con aquellos municipios que asi lo deseen en todo el ambito nacional.

Los requerimientos legales para su desarrollo deberian ser objeto de estudio e informe por
parte de la abogacia del Estado.

Una vez decidida su creacion, la implementacion del Laboratorio del ciclo urbano del agua
requiere de unos estatutos, un programa de trabajo a corto y a medio plazo y una dotacion
presupuestaria coherente.

Complementariamente, se podra financiar con otras aportaciones en funcién de las
posibilidades y circunstancias.

59



o® @ @ GOBERNANZA DEL
» AGUA EN ESPANA

Informes

Los informes anuales deberian basarse en un sistema de encuestas generalizado a todos los
municipios. Dicho sistema deberd disponer de elementos muestra en municipios en los que
concurran circunstancias que les den representatividad y que aseguren una correcta
elaboracidn y presentacién de los datos.

En relacion a los costes, son de gran interés los que se puedan obtener de los estudios
econdmicos que dan soporte a las tasas municipales, asi como los procedentes de los estudios
de tarifas que se tramitan a las comisiones de precios de las CCAA.

El informe anual del laboratorio deberia tener tres partes.
1. Larelativa alosindicadores evaluados, su interpretacién y evolucién interanual.

2. Larelativa a los proyectos de demostracion realizados, los motivos de la iniciativa, sus
conclusiones y las propuestas que de ellos se derivan

3. Llarelativa a las solicitudes de informacién y asistencia recibidas y la forma en que han
sido atendidas.

Dicho informe debe ser parte esencial de la memoria anual de gestion que debe presentar el
Laboratorio y que debe ser aprobada por su Consejo Rector.

En un primer estadio se propone efectuar dos proyectos de demostracién al afio. El contenido
de esos proyectos se elegiria por parte del Consejo Rector del laboratorio entre los diferentes
aspectos considerados en el capitulo 4 del presente documento. Su ejecucidon debe responder
a un proyecto elaborado y debidamente presupuestado que deberia desarrollar el érgano
técnico del Laboratorio.

En el corto plazo y mientras se madura su encaje institucional y organizativo, se pueden
desarrollar algunos trabajos de interés:

a) un modelo de encuesta a los municipios que facilite el tratamiento de la informacién y
la elaboracidn de indicadores.

b) La elaboraciéon de un reglamento tipo del servicio como modelo a ofrecer a los
municipios que lo deseen

c) La elaboracién de un contrato programa y/o pliego de condiciones que regule las
relaciones entre el titular y el gestor.

El analisis de férmulas financieras que permitieran el acceso al crédito de los entes locales y el
ofrecimiento de suficientes garantias al sector bancario en relacién con las infraestructuras del
ciclo urbano del agua.
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