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I. INTRODUCCION

[.1. INICIATIVA DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

Esta fiscalizacion se ha efectuado a iniciativa del Tribunal de Cuentas, que la incluyé en el
Programa de Fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas para el afio 2019 en el apartado dedicado a
las actuaciones en el ambito de la Administracion General del Estado (AGE) y de sus organismos
dependientes.

El referido Programa de Fiscalizaciones para el afio 2019 se enmarca en el Plan Estratégico del
Tribunal de Cuentas para el periodo 2018-2021, aprobado el 25 de abril de 2018, en el que el
Pleno ha establecido, entre otros aspectos, objetivos especificos en el ejercicio de la funcién
fiscalizadora. Entre los objetivos estratégicos que informan el Plan esta fiscalizacion se incardina
en el nimero uno: contribuir al buen gobierno y a la mejora de la actividad econémico-financiera
del sector publico, y en el marco de ese objetivo, responde a los siguientes objetivos especificos
del Plan: 1.3.1, contribuir a la implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas mediante la realizacion de fiscalizaciones especificas relativas al buen gobierno
del sector publico, 1.2.1, incremento de buenas practicas de organizacion, gestion y control de las
entidades publicas, 1.4.1, impulso de auditorias operativas, y 1.4.4, realizacion de fiscalizaciones
de perspectiva medioambiental.

Por otra parte, es preciso afadir que esta Fiscalizaciébn concreta la iniciativa conjunta de los
Tribunales de Cuentas de Espafia y Portugal surgida en el IV Encuentro bilateral entre ambas
instituciones, celebrado en Trujillo los dias 19 y 20 de abril de 2018. En el marco del referido
Encuentro, se acordd que ambas instituciones incorporasen a sus programas una fiscalizacién
sobre actuaciones dirigidas a mitigar los procesos de desertificacion y medidas para la prevencion
y extincion de incendios forestales, para, posteriormente (en 2020), realizar un estudio
comparativo sobre la situacién de este asunto en ambos paises.

I.2.  ANTECEDENTES

1.2.1. Elfendmeno de la desertificacion

A diferencia de otros términos técnicos relacionados con la gestién ambiental y forestal, el término
desertificacion es relativamente novedoso en comparacidén con otros que se utilizan en materia de
gestion medioambiental. De hecho, como tal, una de las primeras manifestaciones del mismo tuvo
lugar en 1974, cuando, como consecuencia de una iniciativa de varios estados del continente
africano, la Organizacion de las Naciones Unidas inicio los primeros pasos para la adopcién de
medidas destinadas a paliar este fendmeno, que se plasmé en la | Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Desertificaciéon, celebrada en Nairobi (Kenia) en 1977, y que motivo la propuesta de
123 proyectos de mitigacion de este proceso.

Entre 1977 y 1994, existieron diversas iniciativas en el marco de las Naciones Unidas que trataron
el problema de la desertificacién; cabe destacar, entre ellas, la Conferencia sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (conocida como “Cumbre de Rio” o “Cumbre de la Tierra”) celebrada en
junio de 1992. En el marco de las propuestas de esta Cumbre se implementé el Programa 21 de
las Naciones Unidas que en su Seccion Il “Conservacion y gestion de los recursos para el
desarrollo”, recogia actuaciones encaminadas a aspectos relacionados con la lucha contra la
desertificacion.

Como hito clave en la lucha contra la desertificacién hay que subrayar la suscripcion, en 1994, de
la Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion (CNULD) que sera
objeto de analisis en este Informe. En la CNULD se delimité el marco conceptual que ha guiado
las actuaciones de lucha contra la desertificacion hasta el presente.
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La CNULD define desertificacion como la “degradacion de las tierras® de zonas aridas, semiaridas
y subhimedas secas resultante de diversos factores, tales como las variaciones climaticas y las
actividades humanas”. Es importante aclarar que el término desertificacion es mas amplio
conceptualmente que lo que tradicionalmente se ha entendido como “desiertos”. La desertificacion
es, simultaneamente causa y resultado del cambio climatico, en la medida que ambos fendmenos
se retroalimentan entre si.

La accién de la CNULD descansa en la adopcion de planes nacionales por los Estados que se
declaran afectados, de modo que, de acuerdo con su art. 10, el objetivo de los Programas de
Accién Nacional consiste en determinar cuéles son los factores que contribuyen a la
desertificacion y las medidas practicas necesarias para luchar contra ella y mitigar los efectos.

Espafa suscribié la CNULD, que se incorpor6 al ordenamiento juridico con su publicacién en el
BOE el 11 de febrero de 1997, previa ratificacion el 30 de enero de 1996. Como se analiza en el
epigrafe 11.1.2 y como consecuencia de dicha adhesién, se aprob6 el Programa Nacional de
Accién contra la Desertificacion (PAND) mediante Orden ARM/2444/2008, de 12 de agosto, del
entonces Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino.

La Union Europea (UE) también se ha involucrado en la lucha contra la desertificacion. Asi, el
Consejo aprob6 formalmente la CNULD mediante la Decision 98/216/CE, de 9 de marzo de 1998,
tras la ratificacion de todos los Estados miembros. La actuacion de la UE fue objeto de un informe
del Tribunal de Cuentas de la Union Europea (Informe 33 de 2018), que se refirio a la
desertificacion como “una forma de degradaciéon del suelo en las tierras secas” y uno de “los
procesos relacionados con el clima y las actividades humanas que provocan problemas que
afectan a zonas secas como, por ejemplo, infertilidad de los suelos y reducciones en la produccién
de alimentos, en la resiliencia natural de la tierra y en la calidad del agua”.

1.2.1.1. MARCO CONCEPTUAL DE LA DESERTIFICACION

La desertificacion es un fendmeno complejo y dindmico, que abarca mdltiples aspectos, con
implicaciones econémicas y sociales que trascienden los aspectos ambientales. Se presentan a
continuacion un conjunto de definiciones de términos que facilitan perfilar el concepto de
desertificacion, tomados del PAND de la CNULD:

- Desertificacidn: es la degradacion de las tierras de zonas aridas, semiaridas y subhimedas
secas resultantes de diversos factores, tales como las variaciones climaticas y las
actividades humanas.

- Degradacion de las tierras: reduccion o pérdida de la productividad biolégica o econémica.
Como consecuencia de este fendmeno, las tierras fértiles pasan a ser menos productivas y
suele estar provocado por las actividades humanas. Para valorar la degradacién de las
tierras se pueden emplear factores como la cobertura del suelo, su erosion o el carbono
organico en el mismo, aparte de su productividad. Otras definiciones de degradacién de las
tierras destacan el deterioro de la biodiversidad y de las dinamicas de los ecosistemas.

- Degradacion neutra del suelo: la CNULD la ha definido como un estado en el que la
cantidad y calidad de los recursos de tierras, que son necesarios para mantener las
funciones y los servicios ecosistémicos y mejorar la seguridad alimentaria, se mantiene
estable 0 aumenta en ecosistemas especificados y a escalas temporales y espaciales
determinadas.

- Tierras secas 0 zonas aridas, semiaridas y subhimedas secas: zonas en las que la
proporcion entre la precipitacion anual y la evaporacion y transpiracion potencial (el indice
de aridez) estd comprendida entre 0,05:1 y 0,65:15.

La “degradacion de las tierras” se define como la reduccion o pérdida de productividad biol6gica o econdmica de las
tierras.
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- Sequia: fendbmeno que se produce cuando las lluvias han sido considerablemente
inferiores a los niveles normales registrados, causando un agudo desequilibrio hidrico que
perjudica los sistemas de produccién de recursos de tierras. La sequia y la desertificacion
son fendmenos estrechamente relacionados, pero la sequia es un acontecimiento
periédico a corto o medio plazo, a diferencia de la desertificacion, que es un fenémeno a
largo plazo. Cuando las sequias se prolongan durante meses o afios, pueden afectar a
amplias zonas y tener graves consecuencias medioambientales, sociales y econémicas.
Aunque siempre se han producido sequias, el cambio climatico y las actividades humanas
gue no estan adaptadas a las condiciones climéaticas locales han agravado su frecuencia e
impacto.

- Aridez: fenédmeno climatico que se caracteriza por una escasez de agua. Es un fenémeno
a largo plazo que se mide mediante la comparacion entre el suministro medio de agua a
largo plazo (precipitaciones) y la demanda media de agua a largo plazo (evaporacion y
transpiracion).

- Desiertos: zonas extremadamente aridas y yermas con escasas precipitaciones y donde,
por tanto, las condiciones son hostiles para la vida vegetal y animal.

1.2.1.2. FACTORES DE LA DESERTIFICACION

La desertificacion tiene multiples factores. De hecho, como se aprecia en el gréafico, los factores
gue favorecen la desertificacion se pueden clasificar en tres grandes grupos: climaticos,
geomorfoldgicos y de accion humana. Todos ellos, en cierto modo, estan interrelacionados entre
si:
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GRAFICO N° 1
FACTORES DE LA DESERTIFICACION

FACTORES CLIMATICOS FACTORES GEOMORFOLOGICOS

m /\l/\

[ SEQUIAS ] [ ARIDEZ ] [ LLUVIAS ] [ FUERTES ] [ LITOLOGIAS ] [ EROSIONABILIDAD ]

INTENSAS PENDIENTES BLANDAS DE LOS SUELOS
DETERIORO Y PERDIDA
DE SUELO Y VEGETACION

INCENDIOS EXPLOTACION ABUSIVA SALINIZACION
[ ] DE LAS AGUAS [ ]

SUBTERRANEAS

) v

SOBREEXPLOTACION DE LOS RECURSOS
NATURALES

/]\ DESERTIFICACION

PRESION HUMANA

i

FACTORES HUMANOS

Fuente: elaboracion propia

Por lo que respecta a nuestro pais, destacan, entre los factores climaticos, la sequia y la aridez.
La aridez es mayor cuanto mayor es la temperatura, y menor, si el nivel de humedad es mas
elevado. A este respecto, en muchas zonas de Espafia, la lejania de la costa o la escasez de
precipitaciones incrementan la aridez. En este sentido, la pluviometria en Espafia se sitla en un
promedio de 650 milimetros por metro cuadrado al afio, aunque existe una gran irregularidad,
tanto en lo que se refiere a la distribucion territorial como temporal, existiendo zonas
especialmente afectadas por la escasez de precipitaciones. De hecho, el 32 % del territorio recibe
entre 300 y 500 milimetros de precipitaciones al afio.

Por otra parte, la accién erosiva del viento y de la lluvia va provocando la desagregacion de sus
componentes estructurales. Esto repercute en la porosidad del suelo, que va progresivamente
disminuyendo. Como consecuencia, su tasa de infiltracién también disminuye, aumentando asi la
escorrentia superficial y con ella el poder de remocién y arrastre del suelo. Este mecanismo es
mas intenso en suelos desprovistos de la accion protectora de la cubierta vegetal, o cuando esta
cubierta se encuentra muy degradada.

En lo que respecta a la geomorfologia, tanto las zonas peninsulares como los archipiélagos
configuran un medio natural muy accidentado, con cadenas montafiosas elevadas, algunas de
ellas préximas a la costa, lo que origina fuertes pendientes. A su vez, el suelo es de calidad muy
dispar, existiendo zonas amplias con suelos de escaso espesor y otras con estructuras
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erosionables o ya muy compactadas. Ademas, la litologia esta afectada por un gran contraste
térmico y pluviométrico.

En Espafia la accibn humana se ha manifestado en una profunda transformacion del medio,
principalmente por la conversion, durante siglos, de zonas forestales arboladas en areas urbanas,
tierras de labor y en pastos. De hecho, solo el 4 % del territorio de nuestro pais permanece al
margen de transformacion. A su vez, la accibn humana se manifiesta en el pastoreo, el uso
intensivo de los recursos hidricos, tanto superficiales como subterraneos, que puede llegar a
ocasionar la sobreexplotacion de los acuiferos y la salinizaciéon de suelos, fenémenos que se
encuentran ligados entre si. Estos procesos pueden dar lugar a la intrusion marina, a la
movilizacion de aguas profundas salobres lixiviadas y al incremento de la concentracion salina por
efecto de evaporacion si hay sobrantes de agua. Otra manifestaciéon de la accién del ser humano
es la contaminacién de las aguas y el suelo, que puede ser puntual o difusa. Si los niveles
contaminantes son elevados se puede dafiar la cubierta vegetal.

A su vez, cabe aludir a los incendios forestales que es un fendmeno causado, la mayor parte de
las veces, por accién del hombre. Los incendios forestales causan la eliminacién repentina de la
cubierta vegetal del suelo. Ademas, si son muy intensos, la recuperacion de la vegetacion resulta
muy dificil y el suelo queda desnudo y sometido a la erosion, que, si es muy intensa, no permite la
regeneracion del monte quemado.

Ademas, hay algunos procesos sociales que también tienen incidencia indirecta en la
desertificacion, como es el caso de la despoblacion del medio rural, ya que favorece el abandono
de los cultivos y la desatencion de las zonas forestales, cuestiones ambas que incrementan el
riesgo de desertificacion.

De acuerdo con las directrices de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO), la degradacion del suelo opera principalmente a través de la erosion
acelerada, la compactacion, el sellado, la mayor salinizacidén, la contaminacion, la pérdida de
materia organica, la reduccién de la diversidad de especies, el descenso en la productividad del
suelo y el aumento de la escorrentia al disminuir la retencion de agua. La desertificacion se agrava
en los territorios donde los recursos naturales sufren un alto grado de degradacion, especialmente
debido a la falta de biodiversidad, la escasa capacidad de produccion del suelo y la escasez de
recursos hidricos.

En ese sentido, el suelo es un componente esencial de los ecosistemas y procesos naturales y es
el soporte fisico de todos los usos territoriales. La formacion del suelo es un proceso muy lento, y
cuando su tasa de agotamiento excede de su tasa de formacién, el suelo se convierte en un
recurso finito y no renovable, una situacidon que se esta acentuando significativamente en la
actualidad.

La desertificacion tiene unos efectos sobre el medio natural de los que se pueden derivar
consecuencias negativas desde el punto de vista ambiental y econémico, afectando también a la
salud de las personas. A su vez, la desertificacion se traduce en un empobrecimiento de las
comunidades humanas que dependen de estos ecosistemas. En este sentido, la despoblacion, a
veces denominada "desertificacion humana"”, es a menudo una de las consecuencias de la
desertificacion.

En 2018, la Comision Europea publicé el Atlas mundial de la desertificacion, que contiene mapas
de factores que pueden conducir a la desertificacién, como la erosion del suelo, la salinizacion, la
urbanizacion y la migracion. En este contexto, se destacan algunas conclusiones:

- Mas del 75% de la superficie terrestre ya esta degradada, lo que puede aumentar a mas
del 90% en 2050.
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- La degradacion de suelo tiene un coste econdmico muy significativo, que se estima en el
orden de decenas de miles de millones de euros por afio.

- La degradacién del suelo y el cambio climatico provocardn una disminucion de la
productividad de los cultivos de alrededor del 10% en todo el mundo en 2050.

- El creciente incremento de la superficie deforestada hara cada vez mas dificil mitigar los
efectos del cambio climatico.

- Desplazamientos de millones de personas a consecuencia de los efectos de la
desertificacion.

Los estudios cientificos apuntan a que el fenédmeno de la desertificacion esta intensificando su
impacto en los ultimos tiempos, ya que cada vez son mas las areas geograficas afectadas por el
referido fendbmeno y, ademas, aquellas que ya estaban afectadas ven agravada su situacion. A
este respecto, los modelos de prediccion de la evolucion del clima, contenidos en sucesivos
estudios, estiman que el fenbmeno de la desertificacion va a incrementar su efecto en el sur de
Europa, al reducirse, previsiblemente, el agua disponible.

De hecho, de los datos de los mapas de aridez y de desertificacién que se publicaron en el PAND
y de los estudios sobre el cambio climatico, la situacion geografica de Espafia, sus condiciones
demograficas y econdmicas, asi como sobre la diversidad de nuestro medio natural, se deduce
gue nuestro pais es especialmente sensible al fenémeno de la desertificacion.

1.2.1.3. LOS INCENDIOS FORESTALES

Como se ha adelantado en la exposicion de los factores de la desertificacion, los incendios
forestales intensifican y agravan los procesos de desertificacion. Ademas, ocasionan un dafio
ecoldgico severo, destruyendo la biodiversidad y disminuyendo la calidad de las aguas y de la
atmosfera, y tienen un impacto econdmico adverso afectando a la explotacién de los recursos
(madera, turismo, cultivos e incluso viviendas y empresas, entre otros) y pudiendo, a su vez, dar
lugar la pérdida de vidas humanas.

La incidencia de los incendios forestales ha promovido una conciencia del riesgo para el medio
natural, para los bienes y para las personas que comportan. Como consecuencia de esto, los
incendios se han identificado como un elemento clave en los planes de proteccién civil y en la
politica agraria y medioambiental. De hecho, en Espafia las politicas de prevencién y extincion de
incendios tienen su antecedente directo en la Ley 18/1968, lo que supone que durante mas de 50
afios se ha ido perfilando un modelo de actuacién ante esta amenaza, incluyendo datos
estadisticos que se extienden a todo este periodo.

En el grafico siguiente se presentan los datos sobre niamero de incendios y superficie afectada por
los incendios desde 1968, en mas de un 90% de los casos producidos por accién del hombre:
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En el presente, la transformacion social, econdmica y ecoldgica del medio rural, asi como el
cambio climatico han incrementado la complejidad del escenario en el que tiene lugar la
prevencion y extincion de los incendios forestales. En ese sentido, las circunstancias geograficas
de Espafia, con masas forestales muy extendidas, pero sometidas a sequias recurrentes, en
ocasiones muy intensas, asi como la cultura del uso del fuego en la agricultura y la ganaderia,
determinan que nuestro pais esté expuesto a un alto riesgo de incendios intencionados y también
originados por sucesos fortuitos.

I.2.2. Las fiscalizaciones sobre temas relacionados con el Medio Ambiente

La creciente concienciacién sobre la importancia de la conservacion del medio ambiente y la
amenaza que supone el cambio climatico ha motivado que los érganos fiscalizadores dediquen
mayor atencion en su funcion fiscalizadora. En ese contexto, cabe destacar la reforma introducida
en la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, por la Ley Organica 3/2015,
gue incorpora “la sostenibilidad ambiental” entre los principios de gestion econémico-financiera del
Sector Publico que el Tribunal debe fiscalizar.

En esta misma linea de actuacion de las Instituciones de Control Externo, el Tribunal de Cuentas
de la Union Europea aprobé su informe n° 33 en 2018 en el que puso de manifiesto la relevancia
del fendmeno de la desertificacion y las deficiencias de las medidas adoptadas.
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A su vez, y siguiendo la misma senda, en la medida en que esta fiscalizacion se enmarca en una
actuacion bilateral con el Tribunal de Contas de Portugal, cabe destacar que, en septiembre de
2019, se aprobd por el mencionado Tribunal el Relatorio (Informe) 19/2019 sobre el Plan Nacional
de Accion contra la Desertificacion en Portugal. En el Relatorio (informe) se sefiala que, si bien el
Plan portugués contenia un adecuado disefio, incluyen medidas alineadas con los objetivos que
se pretende pero carece de un cronograma y de una asignacion de responsabilidades. El informe
concluye que no se crearon algunas de las estructuras que se preveian en el Plan, entre otras
cuestiones.

[.2.3. Marco competencial de la lucha contra la desertificacion y de la lucha contra
incendios forestales

La relevancia de la proteccién del medio ambiente y el patrimonio natural en nuestra sociedad se
manifiesta en que la propia Constitucién Espafiola de 1978, dentro de los principios rectores de la
politica social y econdmica, en su art. 45, apartados 1 y 2, consagra el “derecho a disfrutar de un
medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo”; y
el mandato a los poderes publicos para que velen por “la utilizacion racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio
ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva”.

A su vez, la actuacion de los poderes publicos en respuesta a estos fendmenos esta condicionada
por la configuracion de la estructura administrativa. De esta manera, el Estado, en virtud del art.
149.1 de la Constitucion ostenta titulos competenciales en materia de legislacién basica sobre
proteccion del medio ambiente, montes y aprovechamientos forestales y seguridad publica.

Las comunidades autbnomas, por su parte, de acuerdo con el art. 148 de la CE y sus respectivos
estatutos de autonomia, han asumido competencias en materia de ordenacién del territorio,
montes, aprovechamientos forestales y proteccién del medio ambiente, lo que implica que en sus
respectivos ambitos territoriales desarrollan actuaciones en muchas materias comprendidas en el
ambito de esta fiscalizacion y que guardan relacién directa con el fendmeno de la desertificacion:
agricultura, regadios, ordenacion del territorio, gestibn de montes y prevencion y extincion de
incendios.

En ese marco, la norma basica que rige la politica forestal en Espafia es la Ley 43/2003, de 21 de
noviembre, de Montes, modificada por las Leyes 10/2006, de 28 de abril, 25/2009, de 22 de
diciembre y 21/2015, de 20 de julio. A su vez, las comunidades autbnomas han aprobado normas
propias en desarrollo de sus competencias en gestion medioambiental, que afectan a la ejecucion
de las politicas de defensa contra la desertificacion y las funciones de prevencién y extincién de
incendios.

No obstante, la Administracidbn General del Estado tiene atribuidas las siguientes competencias,
de acuerdo con lo previsto en la referida Ley de Montes:

1. La definicibn de los objetivos generales de la politica forestal espafiola a través de
documentos como:
a) Estrategia Forestal Espafiola.
b) Plan Forestal Espariol.
c) Programa de Accién Nacional contra la Desertificacion.
d) Plan Nacional de Actuaciones Prioritarias de Restauracion hidrol6gico-forestal.
e) Plan Nacional de Control de la Legalidad de la Madera Comercializada.

2. La recopilacién, elaboracion y sistematizacion de la informacion forestal para mantener y
actualizar la Informacion Forestal Espafiola.
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3. El establecimiento de las directrices comunes sobre formacion en materia de extincion y
prevencion de incendios, en la normalizacion de los medios materiales, y de los equipamientos
de personal de extincion de incendios forestales en todo el territorio espafiol, asi como el
despliegue de medios estatales de apoyo a las comunidades autonomas, para la cobertura de
los montes contra incendios.

4. Otras funciones complementarias relacionadas con la gestion de los montes, entre las que
destacan:

a) El ejercicio de las funciones necesarias para la adopcién de medidas fitosanitarias
urgentes.

b) La promocién de planes de formacién y empleo del sector forestal.

c) El establecimiento de normas bésicas sobre conservacion y uso sostenible de los recursos
genéticos forestales y sobre procedencia, produccion, utilizacion y comercializacion de los
materiales forestales de reproduccion.

d) La elaboracion y la aprobacion de las directrices basicas comunes de gestion forestal
sostenible.

e) La elaboracién de programas que promuevan la mejora genética y conservacion de
recursos genéticos forestales de ambito nacional.

Ademas, en el marco de los principios de coordinacién y cooperacién que presiden la actuacion de
las administraciones publicas, la Administracion General del Estado tiene atribuidas funciones de
coordinacién, cooperacion y la concertacion en el disefio y aplicacion de las politicas que
desarrollan las comunidades auténomas, en ejercicio de sus competencias, en el ambito de la
proteccion del medio ambiente y la gestion forestal y de montes.

Asimismo, el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, a través de la Direccion General de
Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal, interviene en la propuesta de los indicadores
correspondientes a la gestion sostenible de los bosques, la lucha contra la desertificacion y contra
la degradacion de las tierras y la detencién de la pérdida de biodiversidad?.

Existen ademas dos Organos colegiados de coordinacién, ambos con participacion de las
comunidades auténomas: la Conferencia Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural, a la que
corresponde la coordinacién entre la Administracion General del Estado y las comunidades
auténomas para la preparaciéon, estudio y desarrollo de las cuestiones propias de la politica
forestal espafiola; y el Consejo Forestal Nacional, 6rgano consultivo en materia de montes y
politica forestal, que informa, entre otras cuestiones, de las normas y planes de ambito estatal
relativas al ambito forestal.

Por lo que respecta a la prevencion y extincion de incendios forestales, el Real Decreto 904/2018,
de 20 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion, atribuye a la Direccion General de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica
Forestal, el ejercicio de las competencias de la Administracién General del Estado, entre otras, en
relacion con la prevencion de incendios forestales, actuaciones de emergencia y de reparacién de
dafios catastroficos, en especial, actuaciones hidrolégico-forestales de emergencia en terrenos
afectados por inundaciones, temporales extraordinarios o grandes incendios que supongan riesgo
inmediato de erosion del suelo o grave peligro para poblaciones o bienes, asi como el despliegue
de medios estatales de apoyo a las comunidades autbnomas para la cobertura de los montes
contra incendios.

2 Ver nota 5, en relacién con la asuncién de competencias por la Direccion General de Biodiversidad, Bosques y
Desertificacion del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico a partir de 2020.
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En el &mbito de las relaciones internacionales, sin perjuicio de las competencias del Ministerio de
Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, corresponde a la Direccion General de
Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal la representacion del Ministerio en los organismos
internacionales, el seguimiento de los convenios internacionales, asi como la promocion de
actuaciones de cooperacion internacional en las materias de su competencia. En particular, este
organo actia como punto focal de la convencion de las Naciones Unidas para la lucha contra la
desertificacion.

El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién gestiona, por otra parte, diversas aplicaciones
informaticas destinadas a la captacion y explotacion de la informacion relacionada con el
patrimonio forestal espafiol, evaluacion y seguimiento del fenébmeno de la desertificacion e
incidencia de los incendios forestales en el territorio.

En lo que respecta al Ministerio para la Transicion Ecolégica, de acuerdo con el Real Decreto
864/2018, de 13 de julio, por el que se desarrolla su estructura organica basica, este
departamento tiene encomendadas, a través de la Direccion General del Agua, “la coordinacion de
los planes de emergencia y de las actuaciones que se lleven a cabo en situaciones de sequia e
inundacién”, asi como la “vigilancia, el seguimiento y el control de la degradacién del dominio
publico hidraulico”. A su vez, los organismos de cuenca (Confederaciones Hidrograficas) tienen
atribuida la “elaboracion del plan hidrolégico de cuenca, asi como su seguimiento y revisién” y “la
administracién y control del dominio publico hidraulico”.

Con posterioridad al periodo fiscalizado, en virtud de los RD 139/2020, de 28 de enero, por el que
se establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales y 500/2020, de 28
de abril, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demografico, las competencias en materia de desertificacion, gestion forestal
y extincion de incendios fueron asumidas por la Direccion General de Biodiversidad, Bosques y
Desertificacion.

A su vez, si bien el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion efectla labores de
coordinaciobn en materia de extincion de incendios, apoyando ademas a las comunidades
auténomas en la extinciéon de incendios con medios humanos y materiales, el Ministerio del
Interior, a través de la Direccion General de Proteccion Civil, es el competente para coordinar las
actuaciones de emergencia®. Adicionalmente, la AGE dispone de la Unidad Militar de
Emergencias, del Ministerio de Defensa, que aporta medios materiales y humanos de apoyo
cuando se produzca una emergencia que motive su intervencion, a propuesta del Ministerio del
Interior.

.3.  MARCO NORMATIVO

La normativa basica aplicable al ambito objetivo de esta fiscalizacion esta constituida por las
siguientes disposiciones:

- Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes.

- Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

- Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

- Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccion Civil.

- Ley 40/2015, de 1 de Octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

% Todo ello de acuerdo con la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Protecciéon Civil, el Real Decreto
407/1992, de 24 de abril, por el que se aprueba la Norma Bésica de Proteccion Civil y el Plan Estatal de Proteccion Civil
para Emergencias por Incendios Forestales, aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 24 de octubre de 2014.
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- Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen
al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014

- Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico.

- Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Aguas.

- Convencion de las Naciones Unidas de lucha contra la desertificacion en los paises
afectados por sequia grave o desertificacion, en particular en Africa, hecha en Paris el 17
de junio de 1994, ratificada por Esparia el 30 de enero de 1996.

- Reglamento (UE) 1305/2017 del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la ayuda al
desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER).

- Real Decreto-ley 11/2005, de 22 de julio, por el que se aprueban medidas urgentes en
materia de incendios forestales.

- Real Decreto-ley 25/2012, de 7 de septiembre, por el que se aprueban medidas urgentes
para paliar los dafios producidos por los incendios forestales y otras catastrofes naturales
ocurridos en varias comunidades autbnomas®.

- Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revision de los Planes
Hidroldgicos de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir,
Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espafiola de las demarcaciones hidrogréaficas
del Cantébrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro.

- Real Decreto 817/2015, de 11 de septiembre, por el que se establecen los criterios de
seguimiento y evaluacion del estado de las aguas superficiales y las normas de calidad
ambiental.

- Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y gestién de riesgos de inundacion.

- Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la
Planificacién Hidrolégica.

- Real Decreto 329/2002, de 5 de abril, por el que se aprueba el Plan Nacional de Regadios.

- Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio
Publico Hidraulico, que desarrolla los titulos preliminar I, IV, V, VIy VIl de la Ley 29/1985,
de 2 de agosto, de Aguas.

- Real Decreto 407/1992, de 24 de abril, por el que se aprueba la Norma Basica de
Proteccion Civil.

- Plan Estatal de Proteccién Civil para Emergencias por Incendios Forestales, publicado en
virtud de Resolucion de 31 de octubre de 2014, de la Subsecretaria, por la que se publica
el Acuerdo del Consejo de Ministros de 24 de octubre de 2014.

- Real Decreto 486/2009, de 3 de abril, por el que se establecen los requisitos legales de
gestion y las buenas condiciones agrarias y medioambientales que deben cumplir los
agricultores que reciban pagos directos en el marco de la politica agricola comun, los
beneficiarios de determinadas ayudas de desarrollo rural, y los agricultores que reciban
ayudas en virtud de los programas de apoyo a la reestructuracion y reconversion y a la
prima por arranque del vifiedo.

* El Real Decreto-ley 11/2019, de 20 de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes para paliar los dafios
causados por temporales y otras situaciones catastréficas, entre otras medidas, faculté al Ministro de Agricultura, Pesca
y Alimentacién para declarar zona de actuacion especial las zonas afectadas por diversos fenémenos meteoroldgicos
extremos acaecidos en 2018 y 2019 y ejecutar actuaciones de restauracion hidrologico-forestal, control de la erosion y
desertificacion, asi como trabajos complementarios en los espacios forestales incendiados para mitigar los posibles
efectos de posteriores lluvias, que ampliaban el marco de lo previsto en el Real Decreto ley 11/2005.
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- Desarrollo legislativo referente a emergencias llevado a cabo por las diferentes
comunidades autbnomas.

- Protocolo entre el Reino de Espafa y la Republica Portuguesa sobre Cooperacion Técnica
y Asistencia Mutua en materia de Proteccion Civil, hecho en Evora el 9 de marzo de 1992.

- Real Decreto 556/2011 para el desarrollo del Inventario Espafiol del Patrimonio Natural y la
Biodiversidad.

- Orden ARM/2444/2008, de 12 de agosto, por la que se aprueba el Programa de Accion
Nacional de Lucha contra la Desertificacion en cumplimiento de la Convencion de
Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion.

- Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por la que se aprueba el Plan General de
Contabilidad Publica.

l.4. AMBITOS SUBJETIVO, OBJETIVO Y TEMPORAL

El ambito objetivo de la presente fiscalizacion esta constituido por los planes, programas, sistemas
y procedimientos, asi como por los recursos presupuestarios aplicados por la Administracion
General del Estado destinados a la defensa frente a la desertificacion y a la prevencion y extincion
de incendios forestales.

El ambito subjetivo de la fiscalizacibn comprende los organismos y centros directivos de la
Administracion General del Estado con competencias en la materia que son, principalmente, la
Direccion General de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal (DGDRIPF), dependiente de
la Secretaria General de Agricultura del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, la
Direccién General del Agua, dependiente de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente del
Ministerio para la Transicion Ecoldgica, asi como, en aquello que les afecte, las Confederaciones
Hidrogréaficas®.

El &mbito subjetivo de la fiscalizacion incluye también a las Conferencias Sectoriales, previstas en
el art. 147 de la Ley 40/2015, de 1 de Octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, como
organos de cooperacion y coordinacion entre la AGE y las comunidades autonomas. Estos
organos, de composicibn multilateral y dmbito sectorial determinado, son presididos por el
representante de la AGE y forman parte de ellos los responsables del area de cada comunidad
autonoma. En el ambito de esta fiscalizacion inciden las decisiones de las Conferencias
Sectoriales de Agricultura y Desarrollo Rural, de Medio Ambiente, del Agua y el Consejo Nacional
de Proteccion Civil, entre otras.

Ademas, existen otros 6rganos de coordinacion caracter técnico, como el Comité de Lucha contra
Incendios Forestales (CLIF).

® con posterioridad al periodo fiscalizado, y como consecuencia de la reestructuracion ministerial efectuada por los
Reales Decretos 2/2020, de 12 de enero, por el que se reestructuran los departamentos ministeriales, 139/2020, de 28
de enero, por el que se establece la estructura organica bésica de los departamentos ministeriales y 500/2020, de 28 de
abril, por el que se desarrolla la estructura organica béasica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demogréfico, y se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece la estructura organica
béasica de los departamentos ministeriales, la mayor parte de las competencias correspondientes al &mbito objetivo de
esta fiscalizacion que habian sido ejercidas en el periodo fiscalizado por la Direccién General de Desarrollo Rural,
Innovacion y Politica Forestal del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion a través de la Subdireccion General de
Politica Forestal, han sido asumidas por la Subdireccién General de Politica Forestal y Lucha contra la Desertificacion,
dependiente de la Direccion General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion, de nueva creacién, organicamente
integrada en la Secretaria de Estado de Medio Ambiente del Ministerio para la Transicién Ecol6gica. Por tanto, salvo
mencién expresa, las referencias a la Direccion General de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal y a la
Subdireccion General de Politica Forestal han de entenderse efectuadas la Subdireccion General de Politica Forestal y
Lucha contra la Desertificacion de la Direccion General de Politica Forestal y Lucha contra la Desertificacion.
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El ambito temporal de la fiscalizacion se refiere al ejercicio de 2018, sin perjuicio de que las
comprobaciones se hayan extendido a los procedimientos aplicados en el momento al que estas
se han realizado, 0 a ejercicios anteriores o posteriores, cuando ello ha sido necesario para la
consecucion de los objetivos de esta fiscalizacion.

.5. OBJETIVOS Y ALCANCE

La fiscalizacion realizada es de caracter operativo y de cumplimiento de acuerdo con lo dispuesto
en la Norma Técnica 6 de las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, ya que ha tenido
por objeto el analisis de los sistemas y procedimientos aplicados por la Administracion General del
Estado para la defensa contra la desertificacion y la prevencion y extincién de incendios
forestales, desde la perspectiva de los principios de legalidad, eficacia, eficiencia y economia, y de
la sostenibilidad ambiental.

En particular, desde la perspectiva antes referida, se han analizado los siguientes aspectos:

1. Los Planes Nacionales (Estrategias contra la Desertificacion, Plan Forestal Espafiol) al objeto
de valorar la idoneidad y racionalidad de objetivos, procedimientos e indicadores, asi como el
grado de consecucion de sus objetivos.

Las estrategias de defensa contra la desertificacion y su racionalidad.
Los procedimientos empleados para la prevencion y extincion de incendios y su racionalidad.

Los procedimientos utilizados en la gestién de los recursos estatales para la extincion de
incendios.

5. Los procedimientos y sistemas informéaticos utilizados en la elaboracion de las estadisticas y
en la gestion de los procedimientos relacionados con la prevencién y extincion de incendios y
la lucha contra la desertificacion.

6. Las medidas planificadas e implementadas, en su caso, por el Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion en relacién con la proteccion, restablecimiento y promocién del uso
sostenible de los ecosistemas terrestres, la lucha contra la desertificacion y la detencién e
inversion de la degradacion de las tierras y la pérdida de biodiversidad.

7. Los Protocolos entre el Reino de Espafia y la Republica Portuguesa sobre ayuda mutua en
caso de incendios forestales en zonas fronterizas.

El examen ha incluido la aplicacion de todas aquellas pruebas y procedimientos de auditoria que
se han considerado necesarios sobre los informes, documentos, aplicaciones informaticas y
registros contables y extracontables obrantes en los érganos que conforman el ambito subjetivo
de esta fiscalizacion.

Asimismo, se han analizado informes del Tribunal de Cuentas de la Unién Europea, asi como
documentacion publicada en sitios oficiales, entre otros, de la Organizacién de las Naciones
Unidas y del Instituto Nacional de Estadistica (INE), precisa para dar cumplimiento a los objetivos
de la fiscalizacion.

Por otra parte, se han abordado las cuestiones relacionadas con las previsiones contenidas tanto
en la Ley Organica 3/2007 de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, como
en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno, en todo aquello que, de conformidad con dicha normativa, pudiera tener relacién con el
objeto de las actuaciones fiscalizadoras.

La fiscalizacion se ha realizado de acuerdo con las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de
Cuentas aprobadas por el Pleno en su sesiéon de 23 de diciembre de 2013 y modificadas por
Acuerdos del Pleno de 29 de octubre de 2015, 24 de noviembre de 2016, 22 de marzo de 2018,
31 de mayo de 2018, 25 de julio de 2019, 28 de noviembre de 2019 y 28 de mayo de 2020.
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A su vez, tanto la DG de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal, como la DG del Agua y
las Confederaciones Hidrogréaficas a las que se solicitdé informacién cumplieron con el deber de
colaboracion con el Tribunal de Cuentas establecido en los arts. 7 de la Ley Organica 2/1982, de
12 de mayo, del Tribunal de Cuentas y 30 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, que regula su
funcionamiento.

Por ultimo, cabe sefialar, con posterioridad al periodo fiscalizado, el Consejo de Ministros, en su
sesién de 20 de enero de 2020, declaro la “Emergencia climatica”. En el marco de ese acuerdo, se
preveia la puesta en marcha de una “Estrategia de Lucha Contra la Desertificacion” y una
“Estrategia Nacional Forestal”, que incidiran en los aspectos objeto de esta fiscalizacién.

1.L6. RENDICION DE CUENTAS

La AGE vy las Confederaciones Hidrograficas del Duero, Ebro, Guadiana, Jucar, Mifio-Sil y Segura
rindieron en plazo sus cuentas anuales correspondientes al ejercicio 2018.

Por el contrario, las cuentas anuales de la Confederaciones Hidrograficas del Cantabrico,
Guadalquivir y del Tajo, correspondientes a 2018, fueron rendidas con un retraso de 26, 5y 194
dias, respectivamente, con respecto al plazo establecido en el art. 139 de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria.

1.7. TRAMITE DE ALEGACIONES

Conforme a lo dispuesto en el art. 44.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, los resultados de las actuaciones practicadas en el procedimiento
fiscalizador fueron puestas de manifiesto a la Vicepresidenta Cuarta y Ministra para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demografico, al Ministro de Agricultura, Pesca y Alimentacion, al Secretario de
Estado de Medio Ambiente, al Secretario General de Agricultura y a los Directores Generales de
Biodiversidad, Bosques y Desertificacion y de Desarrollo Rural, Innovacion y Formacion
Agroalimentaria. Asi mismo, los apartados del Anteproyecto que les afectaban fueron puestos de
manifiesto al Director General del Agua, asi como a los Presidentes de las Confederaciones
Hidrograficas del Cantabrico, Duero, Ebro, Jucar, Mifio-Sil, Guadalquivir, Guadiana, Segura y
Tajo.

A su vez, se remiti6 el Anteproyecto a las personas que ocuparon los cargos antes referidos en
parte del periodo fiscalizado; la ex Ministra de Agricultura, Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente,
la ex Secretaria de Estado de Medio Ambiente, el ex Secretario General de Agricultura y
Alimentacion y la ex Directora General de Desarrollo Rural y, en la parte que les afectaba, a los ex
Directores Generales del Agua y ex Presidentes de las Confederaciones Hidrograficas del Duero,
Ebro, Jucar, Mifio-Sil, Guadalquivir, Guadiana, Segura y Tajo.

El plazo de alegaciones finalizé el 11 de septiembre de 2020, estimandose la solicitud de prorroga
presentada por el Director General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion. Se recibieron un
total de trece escritos de alegaciones. De ellos, doce fueron presentados en tiempo y forma y se
adjuntan a este informe. Sin embargo, la Direccibn General del Agua presentd sus alegaciones
fuera de plazo, por lo que, aunque han sido estudiadas y analizadas, no se incorporan al Informe.
Por su parte, un ex Director General del Agua, los Presidentes de las Confederaciones
Hidrograficas del Ebro y del Guadalquivir y un ex Presidente de la Confederacion Hidrografica del
Segura declinaron expresamente formular alegaciones. Por Ultimo, la ex Secretaria de Medio
Ambiente se remiti6 a las alegaciones presentadas, en su caso, por el actual titular de ese cargo.

A la vista de las alegaciones, este Tribunal ha efectuado las oportunas modificaciones en el texto
del informe y ha reflejado en notas a pie de pagina las consideraciones que se han estimado
precisas en algunos casos respecto al contenido de las alegaciones formuladas. No se ha
efectuado valoracion ni modificacion del texto del informe respecto de aquellas alegaciones que
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constituyen explicaciones o justificaciones sobre los resultados expuestos no fundamentadas en
soporte documental o normativo, ni respecto de las alegaciones relativas a medidas puestas en
practica con posterioridad a esta actuacion fiscalizadora. En todo caso, con independencia de las
consideraciones que se hayan efectuado en las alegaciones recibidas, el resultado definitivo de
las actuaciones fiscalizadoras es el expresado en los posteriores apartados de este informe.
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Il. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION

El trabajo realizado, como se ha adelantado en el apartado 1.3, se ha centrado en el andlisis de los
planes, programas, sistemas y procedimientos, asi como en los recursos presupuestarios
aplicados por la AGE destinados a la lucha contra la desertificacion y a la prevencién y extincion
de incendios forestales.

El informe analiza, en primer lugar, el marco internacional de la lucha contra la desertificacion,
abordando posteriormente la revision de las medidas de lucha contra la desertificacion promovidas
por la AGE. Para ello, parte de la estructura del Programa de Accion Nacional contra la
Desertificacion, incluyendo, entre otras, las medidas de planificacion del uso del suelo, la gestion
de recursos hidricos, la ordenacion de cultivos, la prevencion de la torrencialidad y las actuaciones
de restauracion hidrolégico-forestal. Posteriormente, se dedica un apartado a las actuaciones en
materia de prevencion y extincion de incendios forestales realizadas desde el &mbito competencial
estatal. Por dltimo, el informe incluye el analisis del cumplimiento de los aspectos de igualdad
efectiva de hombres y mujeres y transparencia que han resultado de aplicacion.

I.1. ANALISIS DE LAS MEDIDAS DE DEFENSA CONTRA LA DESERTIFICACION

II.L1.1. El marco internacional para la lucha contra la desertificacion: la Convencion de las
Naciones Unidades para la Lucha contra la Desertificacion (CNULD) y los fondos de
la Politica Agraria Comun y FEADER

1.1.1.1. ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS (ONU)

II.1.1.1.a) La Convencion de Lucha contra la Desertificacion y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS)

Después de la celebracién de la Cumbre de Rio en 1992 y, ante el limitado efecto de las
actuaciones de la | Conferencia sobre Desertificacion, en el seno de las Naciones Unidas,
impulsada por los paises mas afectados por la desertificacidon se promovié la Convencion de las
Naciones Unidades para la Lucha contra la Desertificacién (CNULD), que se marcé como objetivo
“la lucha contra la desertificacion y mitigar los efectos de la sequia en los paises afectados por la
sequia grave y la desertificacion”, en particular en Africa, mediante la adopcion de medidas
eficaces en todos los niveles, apoyadas por acuerdos de cooperacion y asociacion
internacionales. Este proceso se enmarcaba en la blusqueda de un “enfoque integrado” alineado
con el “Programa 21” y orientado a promover el desarrollo sostenible en las zonas afectadas.

La CNULD, en su concepcion inicial, se fundamentaba en mecanismos de cooperacion
internacional con proyectos nacionales de los paises afectados en ambitos como la agricultura, los
bosques y la gestion del agua. Este esquema evoluciond y, en la actualidad, se estructura a partir
de la elaboracion de planes nacionales por los Estados que se han declarado “afectados por la
desertificacion” y que, a su vez, son objeto de seguimiento. La CNULD recoge anexos de
implementacién para varias regiones del planeta, de tal suerte que cada anexo especifica el
alcance, los objetivos y las condiciones particulares de la region a la que se refiere y proporciona
directrices relacionadas con la preparacion de programas de accion en cada pais. Por ejemplo, el
Anexo IV se dedica a la region del norte del Mediterraneo, en el que se incluye Espafia.

La CNULD ha sido ratificada por 194 partes (Estados miembros y organizaciones internacionales,
incluida la Unién Europea) siendo sus organos principales los siguientes:

- La Conferencia de las Partes (COP), o6rgano decisorio supremo, formado por
representantes de todos los miembros de la Convencién y que se retne bienalmente.
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- La Secretaria Ejecutiva, con sede en Bonn (Alemania) y funciones de asistencia
administrativa.

- El Comité de Ciencia y Tecnologia y el Comité de examen de la aplicacion de la
Convencién, érganos de apoyo a la COP.

La CNULD establecié un programa voluntario para ayudar a los paises a alcanzar sus objetivos
nacionales de neutralidad de la degradacién del suelo, al que en noviembre de 2018 asistieron
119 paises, siendo lItalia el Unico pais miembro de la UE participante.

Paralelamente, en 2015 y 2016, respectivamente, la FAO redact6 la "Carta Mundial del Suelo”
revisada con principios y lineas de accion para gobiernos, sector privado, grupos y comunidades
cientificas y organizaciones internacionales para el manejo sostenible del suelo; y las "Directrices
voluntarias para la gestion sostenible del suelo". Aunque no son legalmente vinculantes, estos
documentos incorporan pautas que contienen principios generalmente aceptados y
cientificamente acreditados para promover el manejo sostenible del suelo y contrarrestar sus
procesos de degradacion.

En el intervalo temporal transcurrido entre la adopcion de la CNULD vy la aprobacién de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, como antecedente de estos ultimos, se definieron los
“Objetivos de Desarrollo del Milenio”, lanzados en 2000, que fijaron 2015 como meta para lograr
los 8 objetivos y 28 metas que se plantearon, refiriéndose el objetivo n° 7 a “garantizar la
sostenibilidad medioambiental”, al que se vinculaba, en cierto modo, la CNULD.

En una linea de continuidad con los Objetivos de Desarrollo del Milenio, el 25 de septiembre de
2015, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6 la Resolucion "Transformando nuestro
Mundo-Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible" (A/RES/70/1), que entrd en vigor el 1 de enero
de 2016. La Agenda se estructura en 17 Objetivos, denominados de Desarrollo Sostenible (ODS),
desagregados en 169 metas, cuyo progreso debe ser evaluado regularmente por cada pais a
través de un conjunto de 230 indicadores globales y cuyos progresos deben ser objeto de
seguimiento por medio de informes anuales.

En el marco de los ODS, el objetivo numero 15 denominado "Proteccion de la vida terrestre:
proteger, restaurar y promover el uso sostenible de los ecosistemas terrestres, gestionar los
bosques de manera sostenible, combatir la desertificacion, detener e invertir la degradacién de la
tierra y detener la pérdida de biodiversidad" incide sobre el dmbito de esta fiscalizacion,
destacando, particularmente, el apartado 3 de ese objetivo 15 que se orienta a “Combatir la
desertificacion y restaurar la tierra y el suelo degradado, incluidas las tierras afectadas por la
desertificacion, las sequias y las inundaciones, y esforzarse por lograr un mundo neutral en
términos de degradacion de suelos".

El concepto de "neutralidad de la degradacién del suelo" ha sido incorporado por los Estados
participes de la CNULD vy definido como: "Un estado en el que la cantidad y calidad de los
recursos de la tierra necesarios para apoyar las funciones y servicios del ecosistema y mejorar la
seguridad alimentaria, permanecer estable o aumentar dentro de escalas y ecosistemas
temporales y espaciales especificados”.

Los Estados, especialmente los afectados por la desertificacion, la degradacion de la tierra y la
sequia, consideran que deben alcanzar la neutralidad en la degradacion de la tierra, evitando,
minimizando e invirtiendo las tendencias de la degradacién de la tierra, de modo que, en 2030, el
equilibrio global de los suelos productivos, en términos biolégicos y econdmicos, se mantenga
estable o haya mejorado en comparacion con la situacion inicial.

El logro de esta neutralidad del suelo ayudaria a mejorar otros temas importantes como el cambio
climético, la seguridad alimentaria, la pobreza, la migracion forzada, la disponibilidad y la calidad
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del agua y la preservacion de la biodiversidad, a los que se refieren otros objetivos de desarrollo
sostenible, como los ODS 2, 3y 12.

En el decimotercer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes (“COP 13”) de la CNULD
celebrada en Ordos (China) del 6 al 16 de septiembre de 2017, se analizaron las implicaciones de
la Agenda 2030 para la Convencién de Lucha contra la Desertificacion y se describié un nuevo
marco estratégico para 2018-2030, con los siguientes objetivos estratégicos “SO”®):

- SOL1: Mejorar la condicion de los ecosistemas afectados, combatir la desertificacion /
degradacion del suelo, promover la gestion sostenible de la tierra y contribuir a la
neutralidad de la degradacion de la tierra.

- S0O2: Mejorar las condiciones de vida de las poblaciones afectadas.

- SOg3: Mitigar, adaptar y gestionar los efectos de la sequia para aumentar la capacidad de
recuperacion de las poblaciones y ecosistemas vulnerables.

- SO4: Generar beneficios ambientales globales a través de la implementacion efectiva de la
Convencioén.

- SO5: Movilizar recursos financieros y no financieros sustanciales y adicionales para apoyar
la implementacion de la Convencién mediante la creacion de asociaciones efectivas a nivel
mundial y nacional.

A su vez, se acordaron los indicadores que orientarian el reporte de informaciéon de los paises
adheridos. Estos indicadores, por orden de relevancia, son los siguientes:

- Tendencias en la productividad de la tierra.
- Tendencias en el uso de la tierra.

- Tendencias en las reservas de carbono organico en el suelo. En lineas generales y como
se analizard mas en detalle en 11.1.2.3, se ha optado por un modelo de seguimiento de
tendencias relativas, esto es, optar por efectuar el seguimiento a través de la evolucién de
los indices definidos y no por medio de magnitudes con valores absolutos.

11.1.1.1.b) Objetivos de Desarrollo Sostenible

La adopcion de los ODS que tuvo en consideracion la existencia de la CNULD, como ya se ha
indicado, implicé un proceso de adaptacion de la propia Convencion.

En ese contexto, el ODS 15 “Vida de ecosistemas terrestres”, guarda relacién con el ambito
objetivo de la CLNULD, fijAndose tres metas relacionadas con la misma:

- 15.1: De 2015 a 2020, asegurar la conservacion, el restablecimiento y el uso sostenible de
los ecosistemas terrestres y los ecosistemas interiores de agua dulce y sus servicios, en
particular los bosques, los humedales, las montafas y las zonas aridas, en consonancia
con las obligaciones contraidas en virtud de acuerdos internacionales’.

- 15.2 De 2015 a 2020, promover la puesta en practica de la gestidén sostenible de todos los
tipos de bosques, detener la deforestacion, recuperar los bosques degradados y aumentar
considerablemente la forestacion y la reforestacion a nivel mundial.

- 15.3 De 2015 a 2030, luchar contra la desertificacién, rehabilitar las tierras y los suelos
degradados, incluidas las tierras afectadas por la desertificacion, la sequia y las

® “Strategic Objective” (Objetivo Estratégico).

" El Indicador 15.1.2: “Proporcién de lugares importantes para la biodiversidad terrestre y de agua dulce que estan
cubiertos por las areas protegidas, por tipo de ecosistema” no esta incluido en el ambito objetivo de esta fiscalizacion.
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inundaciones, y procurar lograr un mundo con efecto neutro en la degradacion de las
tierras.

Habida cuenta de la heterogeneidad y novedad de algunos indicadores, se configuran tres
categorias de indicadores, de acuerdo a su desarrollo metodolégico y la disponibilidad de los
datos:

- Nivel I: la metodologia y las normas estan disponibles y los datos se producen
periédicamente por los paises.

- Nivel II: la metodologia y las normas estan disponibles, pero los datos no se producen
periédicamente por los paises.

- Nivel llI’: no se dispone de metodologia o normas establecidas.

La Resolucion 71/313 de la Asamblea General de Naciones Unidas determiné que los datos de los
sistemas estadisticos nacionales constituyen la base necesaria para el marco de indicadores
mundiales, recomendando que se integraran las nuevas necesidades de la Agenda 2030 en los
mismos, de tal suerte que las oficinas nacionales de estadistica operaran como coordinadores de
los datos de seguimiento de los logros en relacién con la Agenda 2030.

[1.1.1.1.c) Seguimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible relacionados con el ambito de la
fiscalizacién en Espafa

En este contexto, en el ambito nacional, el Programa Anual para 2018 del Plan Estadistico
Nacional 2017-2020 atribuyé al INE la coordinacion general de los servicios de la AGE o
cualesquiera otras entidades dependientes de ella responsables de la elaboracion de los
Indicadores de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. La operacion estadistica del
Programa denominada “Indicadores de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” tiene por
objetivo constituir un marco de indicadores estadisticos que sirva para el seguimiento a nivel
nacional de los Objetivos y Metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas, tal y como se describe en la nota metodoldgica y el informe metodolédgico
estandarizado. A este respecto, los 6rganos responsables directos de cada uno de los indicadores
elaboran los mismos de acuerdo con la metodologia y criterios de calidad correspondiente a la
operacién estadistica de la que proceden, funcién que en el periodo fiscalizado correspondi6 a la
DGDRIPF del MAPA®.

Uno de los principales trabajos, relativos a los indicadores, llevados a cabo por las distintas
unidades del Sistema Estadistico Estatal ha sido la preparacion del Anexo estadistico para el
Examen Nacional Voluntario (ENV), que Espafia present6 ante el Foro Politico de Alto Nivel de las
Naciones Unidas, en julio de 2018.

En relacibn con el ambito objetivo de esta fiscalizacion, los indicadores definidos para el
seguimiento de las metas antes referidas, todos ellos correspondientes al ODS 15, son los
siguientes:

- 15.1.1 “Superficie forestal en proporcion a la superficie total”, siendo ese porcentaje el
indicador que se toma en consideracién para el cdmputo.
- 15.2.1 “Avances hacia la gestion forestal sostenible”.

- 15.3.1 “Proporcion de tierras degradadas en comparacion con la superficie total”.

8 Dado que la metodologia para los indicadores del nivel Il esta todavia en fase de desarrollo, los sistemas estadisticos
nacionales no estaran obligados a proporcionar datos para esos indicadores, hasta que se hayan definido la
metodologia y el mecanismo de recopilacién pertinentes.

® En virtud del RD 500/2020, de 28 de abril, esta funcion fue asumida por la Direccion General de Biodiversidad,
Bosques y Desertificacion.
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La CNULD, sensible al impacto en su &mbito del nacimiento y desarrollo de los ODS, se reorientd
para integrar sus objetivos en el marco de la Agenda 2030. En este contexto, se ha fijado como
objetivo para el periodo 2018-2030 alcanzar el objetivo de la degradacion neutra del suelo™.

En el siguiente cuadro se relacionan las metas que componen el objetivo nimero 15:

CUADRO N° 1

METAS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE (ODS 15)

META DESCRIPCION
Meta 15.1 Asegurar la Conservacion y uso sostenibles de los ecosistemas.
Meta 15.2 Gestion sostenible de bosques.
Meta 15.3 Lucha contra la desertificacion.
Meta 15.4 Asegurar la conservacién ecosistemas montafiosos.
Meta 15.5 Medidas contra la degradacién y pérdida de biodiversidad.
Meta 15.6 Acceso y uso adecuado de los recursos genéticos.
Meta 15.7 Combatir la caza furtiva y especies protegidas.
Meta 15.8 Prevencién de especies invasoras.
Meta 15.9 Integracion de planes sensibles a medioambiente.
Meta 15.A Movilizacién y aumento de los recursos financieros.
Meta 15.B Aumento de recursos para gestién forestal.
Meta 15.C Apoyar la lucha contra caza furtiva.

Fuente: Resolucion de la Asamblea General de las Organizacion para las Naciones Unidas, A/RES/71/313: Anexo
“Marco de indicadores mundiales para los Objetivos de Desarrollo”

En el curso de la fiscalizacion se analizé la situacion de Espafa en relacién con los ODS que
guedan comprendidos en el ambito objetivo de la fiscalizacidén. Asi, los objetivos antes referidos
15.1.1, 15.2.1 y 15.3.1 quedaron definidos como se refleja en el siguiente cuadro:

10 Recuérdese que la degradacion neutra del suelo es “un estado en el que la cantidad y calidad de los recursos de
tierras, que son necesarios para mantener las funciones y los servicios ecosistémicos y mejorar la seguridad

alimentaria, se mantiene”.




Actuaciones de defensa contra la desertificacion, de prevencion y extincion
de incendios forestales, ejercicio 2018 31

CUADRO N° 2
INDICADORES 15.1.1, 15.2.1 Y 15.3.1

(Porcentaje y Ha)

INDICADOR DATOS FUENTE
% ha
Inventario Forestal Nacional
44 (201 y del Mapa Forestal de
15.1.1 gg' 47 Ezgl% 18.417,87 miles Espafia
' (Subdireccion General de
Politica Forestal del MAPA)
Anuario de Estadisticas
Forestales del MAPA
15.2.1 16,58 (2015) 4.611.684 . »
17,28 (2016) (Subdireccién General de
Politica Forestal del MAPA)
Informe a NNUU en el
Este indicador se debe reportar en el marco del Convenio [ marco del Convenio contra
15.3.1 de las Naciones Unidas para la Lucha contra la|la Desertificacion

Desertificacion cada 4 afios comenzando en 2018 (Subdireccion General de
Politica Forestal del MAPA)

Fuente: INE: Indicadores de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (https://www.ine.es/dynt3/ODS/index.htm)

Por lo que respecta a la superficie arbolada al que se refiere el indicador 15.1.1, se han
identificado ciertas divergencias entre los datos que presenta el INE, proporcionados por el MAPA
y los que resultan de reconstruir los célculos por parte del Tribunal de Cuentas.

CUADRO N° 3
INDICADOR 15.1.1

(Ha y Porcentaje)

Superficie Superficie total
Afo forestal arbolada P (ha) % segun TCu % segln INE Diferencia %
(ha)
2015 18.392.441 50.616.822 36,34 36,44 (0,10)
2016 18.375.718 50.617.180 36,30 N/D N/D
2017 18.462.345 50.617.178 36,47 36,47 0,00

Fuente: MAPA

Como se aprecia en el cuadro anterior, la superficie forestal arbolada se mantiene bastante
estable en el periodo considerado. Si se toma como referencia el afio 2000, puede apreciarse que
la referida superficie forestal arbolada se ha incrementado ligeramente™*.

En el cuadro n° 4 siguiente se presentan los datos del indicador 15.2.1 que se esta calculando a
partir del parametro “superficie forestal con instrumento de gestién”.

A este respecto, la Ley 43/2003 de Montes, alude en varios preceptos al “instrumento de gestion
forestal” (v.gr. art. 23) que es un documento que contiene la planificacion de la gestion que se va a
realizar en el terreno al que se extiende su ambito de aplicacion. En funcién de su ambito (méas
amplio o concreto) estos planes pueden clasificarse en Proyecto de Ordenacién o Plan
Dasocratico, respectivamente. En lineas generales, los planes han ser acordes con los
instrumentos de planificacion de ambito mas amplio aplicables, correspondiendo a las

™ De acuerdo con el marco conceptual de las estadisticas forestales de Espafia, incardinadas en el Forest Resource
Assessment de Naciones Unidas, se considera Superficie Forestal Arbolada al terreno poblado con especies forestales
arb6reas como manifestacion vegetal dominante y cuya fraccién de cabida cubierta (FCC) es igual o superior al 10.
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comunidades autonomas la regulacion de su contenido preceptivo,

control de aplicacion de los mismos.

asi como la autorizacion y el

CUADRO N° 4
INDICADOR 15.2.1
(Porcentaje)
Superficie -
~ Superficie o , o , . o
Afo forestal forestal total (ha) % segun TCu 0% segun INE Diferencia %
ordenada (ha)
2015 4.611.684 27.738.005 16,63 16,58 0,05
2016 4.804.162 27.809.404 17,28 17,28 0,00
2017 5.124.970 27.953.997 18,33 - N/D

Fuente: MAPA

Por su parte, el calculo del indicador 15.3.1 “Proporcién de tierras degradadas en comparacién
con la superficie total” presentaba algunas dificultades, ya que no se habia alcanzado un
consenso sobre la fecha de origen sobre la que computar la referida neutralidad en la degradacion
del suelo, lo que ha restado efectividad a la medida. Como consecuencia de ello, en el periodo
fiscalizado figuraba definido por las Naciones Unidas como de nivel 1'%,

No obstante, Espafia, por medio del MAPA, disponia, a la fecha de finalizacién de los trabajos de
fiscalizacion de la informacién especifica para fijar el afio 2001 como referencia. En caso de fijarse
una fecha anterior, los responsables de la DGDRIPF estimaban que a partir de los estudios y
estadisticas disponibles podrian calcularse por medio de métodos de aproximacién estadistica los
valores de referencia.

1.1.1.2. LA LUCHA CONTRA LA DESERTIFICACION EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

La Union Europea (UE), como se ha sefialado en el apartado 1.2, adoptd la CNULD mediante la
Decision 98/216/CE, de 9 de marzo de 1998, aunque nunca se ha declarado como una region
afectada por la desertificacion y carece de un plan de accion para combatirla.

El Informe Especial del Tribunal de Cuentas de la Unidn Europea n° 33/2018 sefiala que, si bien el
enfoque del seguimiento y lucha contra desertificacion se lleva a cabo en el marco de diversas
estrategias, planes de accién y programas de gasto de la UE, esta no tiene una estrategia
especifica 0 su propio marco legal para combatir desertificacién. A este respecto, pese a que, en
septiembre de 2006, la Comisidn adoptd una Estrategia temética para la proteccién del suelo, que
subraya que los procesos de degradacion del suelo pueden dar lugar a desertificacion y que esta
estrategia incluia en su redaccién una propuesta de Directiva marco sobre el suelo (DMS), la UE
no ha llevado a término esta estrategia y carece de un marco legal para el suelo.

En ese sentido, el proyecto para establecer una Directiva Marco sobre el suelo estipulé que los
Estados miembros identificarian areas en riesgo de degradacién, establecerian objetivos de
proteccion del suelo e implementarian programas para alcanzar esos objetivos. El debate sobre la
propuesta de Directiva Marco, paralizado durante afos, se ha reanudado y, aunque la mayoria de
los Estados miembros consideraron que es necesaria su adopcién, ya que completaria el marco
de la legislacion ambiental europea, junto con la Directiva de la calidad del aire*® y la del agua', y

12 A finales de 2019 se declaré este indicador como de nivel I, pero el INE no ha publicado el dato para Espafia, aunque
el procedimiento para su estimacion se fundamentara en el seguimiento de parametros recogidos en los mecanismos de
reporte de la CNULD: productividad de la tierra, cambios en el uso del suelo y carbono en el sustrato del suelo, como se
vera en 11.1.2.3.)).

13 Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2008, relativa a la calidad del aire
ambiente y a una atmdésfera mas limpia en Europa.
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representaria un enfoque més efectivo para la proteccion del suelo, otros paises han mantenido
una posicion critica, especialmente en cuanto a su rentabilidad, por lo que nunca ha recibido el
consenso de los paises de la Unién. La propuesta de Directiva se retird en virtud del Programa de
adecuacion y regulacion de la reglamentacion de la Comision Europea 2014/C153/03, de 21 de
mayo.

No obstante lo anterior, se han seguido promoviendo iniciativas en este campo y asi, las
directrices establecidas en la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo,
COM (2007) 414 final, de 18 de julio, denominadas: Abordar el desafio de la escasez de agua y
sequia en la Union Europea y el Séptimo Programa de Accion General de la Union para el Medio
Ambiente 2020, insistieron en que las cuestiones de calidad y las amenazas al suelo se
abordasen dentro de un marco legislativo europeo vinculante. A su vez, en 2015, se cred un
Grupo de expertos en suelos de la CE con el objetivo de hacer un balance de los instrumentos de
politicas existentes, y de llevar a cabo su andlisis.

Por otra parte, la implementacion de la Agenda 2030 para la UE actualmente incluye dos lineas de
trabajo: la plena integracién de los ODS en las prioridades del marco politico europeo y la reflexion
a largo plazo mediante la identificacion de politicas sectoriales que permitan cumplir los ODS
después de 2020, un proceso que encaja en el debate sobre el futuro de Europa, lanzado por la
Comisién en 2017.

Tras la adopcion del Marco Estratégico de la CNULD para el periodo 2018-2030 (Decision
7/COP-13), la UE reiteré su compromiso de lograr la neutralidad de la degradacién del suelo para
2030. Sin embargo, el ya referido Informe n° 33 de 2018 del Tribunal de Cuentas de la Union
Europea efectlia dos aseveraciones al respecto:

- Que este es un punto que necesita mayor consideracion entre la UE y los Estados
miembros, ya que todavia no hay una vision clara y armonizada sobre como lograr esta
neutralidad en el horizonte esperado.

- Que es necesario intensificar los esfuerzos para cumplir el compromiso adquirido de lograr
la neutralidad de la degradacién del suelo en la Unién para 2030, recomendando que la
Comision brinde orientacién a los Estados Miembros sobre aspectos practicos de la
conservacion del suelo, incluida la difusion de buenas préacticas.

El Informe también recomendd6 que la Comision Europea evalle "la adecuacion del marco legal
actual para el uso sostenible de la tierra en toda la UE, incluida la lucha contra la desertificacion y
la degradacién de la tierra".

I1.1.2. Analisis de la lucha contra la desertificacién en el ambito nacional: el Programa de
Accion Nacional contra la Desertificacion (PAND)

Histéricamente, en Espafa la lucha contra la desertificacion ha quedado incardinada en la politica
forestal. De hecho, en la Estrategia Forestal Espafiola, aprobada el 8 de marzo de 1999 por la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, se destacaba la importancia que la erosion, los
incendios forestales, la zonificacion del suelo y otros factores tienen en nuestros montes y, dentro
de las “Propuestas de Politica Forestal”, se incluia la elaboracién, aprobacion e implementacién de
un Programa de Accién de Lucha contra la Desertificaciéon, en linea con la firma de Espafia de la
Convencién sobre Desertificacion (art. 10 de la CNULD).

En este sentido, como se ha sefialado en el subapartado 1.2, la CNULD, suscrita en octubre de
1994, se incorpord al ordenamiento juridico de Espafia con su publicacion en el BOE el 11 de
febrero de 1997, previa ratificacion de 30 de enero de 1996.

% Directiva 2000/60/CE del 23 de octubre de 2000, del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establece un
marco comunitario de actuacion en el &mbito de la politica de aguas.
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La CNULD se implementa a través de planes de accién nacionales que cubren diversos sectores,
como la agricultura, los bosques y la gestion del agua. Los Estados que se declaraban afectados
por la desertificacion se comprometian a elaborar planes nacionales como instrumentos clave
para la aplicacion de la Convencion en los Estados. La CNULD se acompafia de anexos de
implementacion para varias regiones del planeta, incluido el Anexo IV para la region del norte del
Mediterraneo. Cada anexo regional especifica el alcance, los objetivos y las condiciones
particulares de cada region y proporciona directrices relacionadas con la preparacion de
programas de accion en cada pais.

Sin embargo, en Espafia transcurrieron once afios antes de la aprobacion del primer plan de lucha
contra la desertificacion, siendo en 2008 cuando se produjo la aprobacion del Programa de Accion
Nacional contra la Desertificacion (PAND), mediante Orden del Ministerio de Medio Ambiente y
Medio Rural y Marino, ARM/2444/2008, de 12 de agosto. En el periodo 1997-2008, la
sustantividad de la Convencién en Espafia consistié, esencialmente en la captacion de datos para
efectuar un seguimiento y diagnostico del fendmeno y en el mantenimiento de algunos proyectos y
actuaciones aisladas desarrollados en el seno de la AGE. A este respecto, el transcurso de mas
de diez afios en la elaboracion del PAND evidenci6é que el impulso de las medidas de lucha contra
la desertificacion fue irregular y no siempre tuvo continuidad. De hecho, en 1996, doce afios antes
de la aprobacion del entonces Ministerio de Medio Ambiente ya habia preparado un documento de
principios y un primer borrador del texto del PAND™>.

Ademas de las diversas aportaciones, consultas y sometimiento a consideraciones a diversos
agentes de la propuesta de texto del PAND, en ese periodo (entre 1996 y 2008) se recabaron y
publicaron indicadores y documentos que contemplaban aspectos conexos o relacionados con la
desertificacion, aunque no estaban motivados especificamente por la lucha contra la
desertificacion.

La elaboracion y preparacion del PAND, propuesta como una actuacion integrada y transversal, se
produjo en un contexto en el que se pronuncia sobre aspectos en los que ostentan competencias
diversos 6rganos estatales (Direccion General del Agua, organismos de cuenca, centros directivos
competentes en materia agraria y forestal) y, a su vez, autondmicos, como ya se ha sefialado.

En ese sentido, el anclaje organico del PAND no ha estado exento de cambios. Asi, el art. 41 de la
Ley 43/2003, de Montes, atribuye al Ministerio de Medio Ambiente, en colaboracién con el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacidén y con las comunidades auténomas, la elaboracién
y aprobacion del Programa de Accidn Nacional contra la Desertificacion. Sin embargo, entre 2008
y 2016, el PAND fue sucesivamente gestionado por el Ministerio de Medio Ambiente, Rural y
Marino (2008-2011) y por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente
(2012-2016).

En el periodo fiscalizado, 2018, las competencias sobre el PAND recayeron en el Ministerio de
Agricultura, Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente (RD 895/2017, de 6 de octubre, por el que se
desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente), a través de la DG de Desarrollo Rural y Politica Forestal, hasta el 22 de julio de
2018. A partir de esa fecha, se produjo la entrada en vigor del RD 904/2018, de 20 de julio, por el
gue se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion,

! | a Direccién General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion alegd que “este hecho de aprobar doce afios
después de la ratificacion del convenio el PAND es debido principalmente a las dificultades de alcanzar consensos en
las conferencias internacionales. De hecho, Espafia fue de los paises pioneros en su adopcion y con independencia de
que fuera adoptado en esa fecha se venian realizaron multiples medidas de lucha contra la desertificacién”. Sin perjuicio
de que Espafia, tal y como sostiene esa Direccién General hubiera venido desarrollando actuaciones de lucha contra la
desertificacion con anterioridad a la aprobacion del PAND, lo cierto es que, el argumento sostenido en la alegacion no
se compadece con algunos hechos contrastados. Asi, otros paises europeos que se declararon afectados por la
desertificacion aprobaron sus primeros planes algunos afios antes que Espafa, véase Portugal (1999), Rumania (2000)
o Grecia (2001). Adicionalmente, ya en 1998 existia un borrador de PAND en el seno del entonces Ministerio de Medio
Ambiente.
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que atribuyé a la DG de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal la funcién de actuar como
punto focal de la convencién de las Naciones Unidas para la lucha contra la desertificacion. Con
posterioridad al periodo fiscalizado, en virtud del RD 500/2020, de 28 de abril, por el que se
desarrolla la estructura organica bésica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demografico, este Ministerio asumié estas competencias, a través de la DG de Biodiversidad,
Bosques y Desertificacion.

Estos cambios de estructura organica dificultan la estabilidad y continuidad de instrumentos de
planificacion que se refieren a fendmenos naturales que requieren intervalos extensos de tiempo
para su estudio y seguimiento.

A ello hay que afiadir, ademas, que la estructura descentralizada del sector publico espafiol
configura un esquema en el que las principales competencias en materia de medio ambiente y
conservacion de la naturaleza corresponden, en su mayor medida, a las comunidades autonomas,
si bien existen aspectos en los que el Estado conserva funciones propias especificas y otras
donde concurren las competencias autonémicas y estatales. Todo ello pone de manifiesto la
necesidad de asegurar el correcto funcionamiento de los mecanismos de coordinacién entre las
Administraciones Publicas.

1.1.2.1. LINEAS GENERALES DEL CONTENIDO DEL PAND

El PAND de 2008 supuso un cambio cualitativo muy significativo en la lucha contra la
desertificacion, al proponer un ejercicio de actuacién transversal en tres areas de actuacion:

- Promover el desarrollo sostenible de las zonas aridas, semiaridas y subhimedas secas del
territorio nacional.

- Prevencion o reduccion de la degradacion de las tierras.
- Rehabilitacién de tierras parcialmente degradadas y recuperacion de tierras desertificadas.

El PAND identifica con acierto que la desertificacién es un fendmeno transversal y que requiere
atencion desde multiples ambitos. De hecho, el texto del PAND reconoce que la lucha contra la
desertificacion requeria adoptar un enfoque integrado con acciones en multiples sectores
coordinadas entre si, autodefiniéndose como “complejo, multisectorial y multidisciplinar”.

En cuanto a su contenido, el PAND se estructura en tres partes:

- La primera, dedicada a fijar los objetivos de la lucha contra la desertificacién, se concreta
en la “contribucion al logro del desarrollo sostenible de las zonas afectadas del territorio
nacional y, en patrticular, la prevencion de la degradacion de las tierras y la recuperacion
de tierras desertificadas, determinando cudles son los factores que contribuyen a la
desertificacion y las medidas practicas necesarias para luchar contra ella, asi como mitigar
los efectos de la sequia”.

- La segunda parte se dedica al diagnostico de la situacién en Espafia. Se analizan los
principales factores naturales y humanos causantes de desertificacion y de los procesos
gue desencadenan, como la aridez, la sequia, la erosion, los incendios forestales, el uso
no sostenible de los recursos hidricos, y los factores socioecondémicos, completandose
dicho analisis con una descripcion de los principales escenarios de la desertificacion en
Espania.

- En su tercera parte, el Programa de Accidn Nacional se centra en las propuestas de accion
para la lucha contra la desertificacion, que se analizaran en el epigrafe siguiente.

A su vez, las medidas de lucha contra la desertificacion que contempla el PAND se pueden
agrupar en las siguientes areas de trabajo:
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- Coordinacion de politicas.

- Evaluacién, seguimiento y prediccion de la desertificacion, asi como divulgacion y
concienciacion.

- Instrumentos para el desarrollo de las medidas de lucha contra la desertificacion en los
sectores agrario, forestal, de recursos hidricos y de la lucha contra el cambio climatico,
incluyendo medidas de restauracion y de promocion de la innovacion, la investigacion y la
difusion.

Sin embargo, el PAND adolecia de deficiencias muy significativas que han dificultado alcanzar los
objetivos que se proponia, entre los que cabe destacar los siguientes:

- La omisién de una referencia explicita a la periodicidad con la que debe ser actualizado o
revisado, lo que supone una limitacion ya que, aunque se incardine en la CNULD, el
caracter progresivo y dinamico del fenémeno de la desertificacion requiere que el
documento se adapte a los nuevos escenarios.

- La ausencia de una memoria econdémica o un listado de actuaciones concretas a
desarrollar acompafiadas de un plazo de ejecucién y una estimacion de su coste
econdémico.

- La falta de definicion de una matriz de objetivos e indicadores para evaluar el grado de
consecucion de las metas del mismo.

- Su limitado rango normativo, ya que su configuracién como Orden Ministerial no puede
incidir en aspectos regulados por disposiciones de rango superior, como es el caso de
normativa sobre planificacion hidrolégica, ordenacion de cultivos y regadios, entre otras.

A este respecto, transcurridos diez afios (en 2018) del momento de su elaboracion sin
actualizacion, existe un riesgo significativo de que su vigencia, relevancia y efectividad se vea
comprometida a consecuencia de los cambios en el contexto al que se refiere, maxime en una
coyuntura dinamica como la que caracteriza a los fendmenos naturales influidos por el clima. A
titulo ilustrativo, una manifestacion de las consecuencias de la falta de actualizacion es la omision
de referencia a la neutralidad en la degradacion del suelo, cuestibn que se ha tratado en la
Agenda 2030 y que ha sido incorporada por la CNULD recientemente.

Por otra parte, pese a la estrecha vinculacion con Portugal, con la excepcion de ciertos proyectos
gue existian en el momento de aprobacién del Programa y a la coordinacién en materia de
extincion de incendios, el PAND no contiene ninguna medida de cooperacion en materia de
desertificacion con el pais vecino.

A continuacién se analizan las medidas propuestas por el PAND, desde la perspectiva de la
actuacion de la AGE.

I.L1.2.2. MEDIDAS DE QOORDINACION DE POLITICAS PARA LA LUCHA CONTRA LA
DESERTIFICACION: PLANIFICACION

El PAND proponia una estrategia fundamentada en la “adaptacion, armonizacién y coordinacion
de las politicas previamente existentes” que afectasen a la desertificacion, identificando, en primer
lugar, los planes sectoriales que incidiesen sobre aspectos relacionados con la desertificacion.

A este respecto, el PAND alude los diversos documentos de planificacién de caracter estratégico
cuya elaboracion recae en el ambito competencial de MAPA y del MITECO, muchos de ellos
recogidos en el art. 7 de la Ley de Montes, y que constituyen el marco de actuacién de la politica
forestal espafiola:
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Estrategia Forestal Espafiola, adoptada en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente de
17 de marzo de 1999'°.

Plan Forestal Espafiol (aprobado por el Consejo de Ministros el 5 de julio de 2002).

A su vez, el PAND enuncia un conjunto de planes de ambito sectorial:

Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible (documento fue aprobado por el Consejo de
Ministros de 23 de noviembre de 2007).

Programas de Desarrollo Rural en el marco del FEADER, a destacar el Programa
Nacional, aprobado por Decision de la Comision, de 25 de mayo de 2015, para el periodo
2014-2020.

Plan Nacional de Actuaciones Prioritarias en materia de restauracion hidrologico-forestal,
control de la erosion y defensa contra la desertificacion de 2001, que no llegé a ser
aprobado formalmente, pese a los recursos econémicos y humanos invertidos en su
elaboracion. Debe sefialarse que se ha elaborado una actualizacion de este documento,
gue tampoco ha sido objeto de aprobacion.

Plan Estratégico del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad 2011-2017 (Real Decreto
1274/2011, de 16 de septiembre).

Planificacion hidrolégica (Programa AGUA: Plan Hidrol6gico Nacional, Planes Hidrolégicos
de Cuencay Planes de Sequia).

Plan Nacional de Regadios (2001).

Estrategia Espafiola de Cambio Climatico y Energia Limpia (Aprobada en el Consejo de
Ministros de 2 de noviembre de 2007).

Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico (2006).

Plan Nacional de Investigacion, Desarrollo e Innovacion Tecnolégica (I1+D+i).

Programa de Desarrollo Rural Sostenible.

Estrategia Espafiola para la Conservacion y el Uso Sostenible de la Diversidad Bioldgica.

Estrategia Espafiola para el cumplimiento del Protocolo de Kioto.

En el grafico siguiente se presentan algunos de ellos, incorporando la fecha de aprobacién o de
Gltima actualizacion:

!6 Se analizaran en detalle algunos aspectos de esta Estrategia, asi como del Plan Forestal Espafiol en los apartados
11.1.2.4.d) y 11.2.
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GRAFICO N° 3
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El enfoque adoptado por el PAND adolece de ciertas deficiencias en lo que se refiere al
planteamiento de coordinacion y armonizacién de planes y politicas, que se enuncian a
continuacion:

- Los documentos antes referidos, engloban multiples aspectos, algunos de ellos
coincidentes con el ambito de atencién de la lucha contra la desertificacién, por lo que hay
aspectos que se repiten en todos ellos, sin que exista una plena armonizacién de su
contenido, lo que evidencia que no se alcanzd uno de los objetivos que figuraban en el
PAND, que era lograr una coordinacion de politicas y que persisten riesgos de
solapamiento y fragmentacion en la articulaciéon de las politicas relacionadas con la lucha
contra la desertificacion.

- Como se aprecia en el gréfico anterior, con caracter general y con la excepcion del PNAP
cuya actualizacion esta elaborada pero pendiente de recepcion por parte del MAPA, habia
transcurrido un periodo de tiempo muy significativo entre la fecha de ultima revision o
actualizacion de estos documentos y el periodo fiscalizado, lo que indica que los
departamentos ministeriales de la AGE competentes han carecido de los recursos
economicos, humanos y técnicos suficientes para actualizar todos los documentos que
conforman la politica forestal espafiola, cuestion que se evidencia en el periodo tan
prolongado de tiempo transcurrido desde la Gltima revision de algunos de ellos.
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- La participaciéon de las comunidades autbnomas y de otros érganos con competencias en
aspectos que afectan a la desertificacién (v.gr. 6rganos involucrados en la gestion del
agua) en la elaboracion del PAND no se ha traducido en una integracion suficiente del
Programa en las actuaciones de otros entes, cuestiébn que se evidencia en la omision
frecuente de referencias al mismo en documentos de planificacion o en disposiciones con
impacto directo en la desertificacion. Asi, por ejemplo, en los Planes Hidrolégicos de
cuenca la mencion a la desertificaciéon o al PAND no figura en todas las demarcaciones
con zonas afectadas y, cuando existe, es una mera referencia que solo excepcionalmente
contiene datos actualizados. Por ejemplo, solo en dos de los informes de seguimiento de
los Planes Hidroldgicos de Cuenca (Jucar y Segura) se menciona la superficie en alto
riesgo de desertificacion. Asimismo, el Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por
Real Decreto legislativo 7/2015, alude a los informes de sostenibilidad que han de
recabarse para aprobar instrumentos de ordenacion urbana, sefialando, especificamente
los de la Administracién Hidrolégica y los mapas de riesgos naturales, pero no se recoge
ninguna mencion especifica sobre la desertificacion, limitdndose a recordar la
obligatoriedad de que los suelos afectados por incendios forestales conserven su
naturaleza de “suelo rural”.

1.L1.2.3. MEDIDAS DE EVALUACION, SEGUIMIENTO Y PREDICCION DE LA
DESERTIFICACION, ASi COMO DE DIVULGACION Y CONCIENCIACION

[1.1.2.3.a) Mecanismos previstos en el PAND para evaluar la situacion de la desertificacion

El PAND recogia un conjunto de actuaciones destinadas a la evaluacion, seguimiento y prediccién
del fendmeno de la desertificacion, asi como medidas de difusion y concienciacion.

Entre las medidas de seguimiento, el PAND preveia la creacion de un “Observatorio Nacional de
Desertificacién” y una “Oficina técnica” dependiente del anterior, que, a la finalizacién de los
trabajos de fiscalizacion no se habian constituido. De hecho, la practica totalidad de las
actuaciones de seguimiento del PAND se realizan en el seno de la Subdireccion General de
Politica Forestal'” que, de facto, solo asignaba un funcionario a estas tareas que, ademas, debian
compatibilizarse con otros cometidos, lo que dificultaba el seguimiento de las medidas
contempladas en el PAND™.

El PAND contemplaba la elaboracion de estudios y mapas para evaluar la situacion de la
desertificacion en Espafia, asi como el calculo de una serie de indicadores para su remision a la
central de datos de la CNULD.

De las comprobaciones efectuadas en el curso de la fiscalizacion se deduce que si se han
desarrollado actuaciones relevantes a efectos de realizar un seguimiento y evolucion del
fendbmeno de la desertificacion, incluyendo la elaboracién de mapas, aunque se han producido
algunas deficiencias que se analizaran seguidamente.

A continuacién se presentan los resultados del analisis de los proyectos y estudios efectuados por
encargo o en el seno de la AGE destinados a analizar la desertificacién, desde una perspectiva
global o centrandose en algun factor concreto (aridez, incremento de las temperaturas o erosion
del suelo, entre otros).

" Esta unidad estuvo adscrita en el periodo fiscalizado a la DG de Desarrollo Rural y Politica Forestal que pasé a
denominarse DG de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal en julio de 2018, dependientes de MAPAMA y
MAPA, respectivamente. A partir de marzo de 2020 qued6 adscrita a la DG de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion
de MITECO y quedd denominada como Subdireccion General de Politica Forestal y Lucha contra la Desertificacion.

18 | a gestion de las obras de restauracion hidrologico-forestal analizadas en 11.1.2.4.f) si contaron con mas empleados
publicos.
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11.1.2.3.b) Mapa de riesgos de desertificacion

Se elaboré un Mapa de Riesgo de la Desertificacion en Espafia (grafico n° 4, a continuacion), tal y
como recogia el PAND, que se emplea para efectuar predicciones de la evolucién de la
desertificacion. EI Mapa se construyé mediante la superposicion de capas, ponderando el efecto
de los distintos factores considerados: la aridez, la erosion, la sobreexplotacion de recursos
hidricos y la incidencia de incendios sobre cada sector del terreno definido. Sin embargo, en la
preparacion de los datos de erosién se produjo cierta divergencia en las fuentes ya que las
magnitudes de once provincias se obtuvieron del Inventario Nacional de Erosion de Suelos
(INES), con datos de los afios 2002-2007 y el resto tomaron como referencia del Mapa de Estados
Erosivos, con datos del periodo 1987-1994 y publicado en 2001, cuyo nivel de precision, ademas,
era significativamente inferior al del INES:
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Este mapa aportaba una perspectiva sobre la incidencia potencial de la desertificacion en el que
se apreciaba la concentracion del riesgo de la desertificacidbn en el cuadrante sureste de la
peninsula y en las islas mas orientales de Canarias.

Sin embargo, la metodologia aplicada en este Mapa solo tuvo continuidad en el Informe de
“Impacto del cambio climatico en la desertificacion”, de 2016 que, a partir del modelo del Mapa de
Condiciones de la Tierra, proyectado con las estimaciones del Centro de Estudios y
Experimentacion de Obras Publicas (CEDEX), muestra la proporcién del territorio sometida a
riesgo de desertificacion, que se detalla en el cuadro siguiente:
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CUADRO N° 5 ,
RIESGO DE DESERTIFICACION

(Kilbmetros cuadrados y Porcentaje)

. 2 %
Clase de riesgo de desertificacion 2016™ Superficie Km
- Superficie con riesgo Muy alto (A) 10.295 2,03
- Superficie con riesgo Alto (B) 80.079 15,82
- Superficie con riesgo Medio (C) 97.180 19,20
- Superficie con riesgo Bajo (D) 187.211 39,99
Total zonas aridas, semiaridas y subhimedas secas con riesgo (A+B+C+D) 374.766 74,05
Superficie de zonas humedas y subhimedas humedas 127.738 25,24
Laminas de agua y suelo urbano 3.569 0,71
Total nacional 506.074 100,00

Fuente: https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-vulnerabilidad-y-adaptacion/impactos-
desertificacion tcm30-178355.pdf

La limitacion de la actualizacién del mapa de desertificacion a esta proyeccion tedrica supone una
deficiencia significativa, ya que se traduce en la ausencia de un documento que permita construir
una serie histérica consistente para efectuar seguimiento preciso y riguroso de la desertificacion,
gue en el periodo fiscalizado, diez afios después, hubiera podido tener relevancia a efectos de
seguimiento.

11.1.2.3.c) Seguimiento de la aridez

Es preciso aludir, en segundo lugar, al mapa de aridez, en el que se definen las clases de clima
segun el indice de aridez, que es la proporcion entre la precipitacion real y la evapotranspiracion
potencial, es decir, aquella parte del agua que las plantas pueden aprovechar y evaporar que es
cubierta por la precipitacién. El descenso y la irregularidad en la distribucion de las precipitaciones
intensifican la accién de los procesos de desertificacion. En el PAND se incluy6é un mapa de aridez
de Espafa (grafico n°® 5 que se muestra a continuacion), que tampoco ha sido objeto de
actualizacion desde 2008:

19 | a generacion del mapa de riesgo de desertificacion en funcion de los escenarios de cambio climatico tiene en cuenta
Unicamente los factores directamente afectados, la aridez y el factor R de la USLE De acuerdo con el planteamiento
metodoldgico, la generacion de los mapas de riesgo de desertificacion en funcion del cambio climatico se basa en la
obtencién de los mapas de aridez y del indice de erosividad de la lluvia (R) de la situacion actual y de las futuras, y su
integracion en el modelo de estimacion del riesgo de desertificacion, manteniendo constantes el resto de factores.

Como datos de partida se utilizan el Mapa de Estados Erosivos (MEE, 1987-2002) y el Inventario Nacional de Erosion
de Suelos (INES, 2002-2010).



https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-vulnerabilidad-y-adaptacion/impactos-desertificacion_tcm30-178355.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-vulnerabilidad-y-adaptacion/impactos-desertificacion_tcm30-178355.pdf
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GRAFICO N° 5
MAPA DE LA ARIDEZ EN ESPANA
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Como puede apreciarse, el grado de aridez es especialmente intenso en la zona sureste de la
peninsula y en las islas Canarias orientales.

11.1.2.3.d) Modelos predictivos de la evaluacion del clima

En relacibn con la aridez, todas las proyecciones climaticas predicen un incremento de
temperatura media en el siglo XXI. Asi, el informe especial del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climéatico (IPCC) publicado el 8 de octubre de 2018, relativo a los
impactos de un calentamiento global de 1,5 grados centigrados sobre los niveles preindustriales,
asi como las sendas de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero, concluyen que,
al ritmo actual, se producira un aumento de casi 2 grados centigrados de la temperatura media
entre 2030 y 2052. En la misma linea, y como se aprecia en el grafico siguiente los resultados de
los modelos de publicados por AEMET® predicen, para todos los escenarios, una senda
ascendente de la temperatura media.

Dnttp://www.aemet.es/es/serviciosclimaticos/cambio_climat/result_graficos?o0pc4=0&w=0&0pcl=Espan&opc2=Tx&opc3
=Anual&opc6=0&img=0.
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 GRAFICON°6
EVOLUCION DE LA TEMPERATURA*
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Fuente: Modelos de AEMET

Como puede apreciarse en el grafico todos los escenarios de los modelos indican que se
producirad un incremento en la concentracion de gases de efecto invernadero (RCP) que, para las
hipétesis RCP valor 6 y RCP valor 8.5, implicarian un incremento de las temperaturas superior a
tres grados centigrados.

Los modelos también prevén una intensificacion de los episodios extremos, mayor frecuencia,
duracién e intensidad de olas de calor, lluvias torrenciales, entre otros fenémenos que
potencialmente agravan el efecto de los factores de la desertificacion.

A su vez y, en relacién con predicciones a largo plazo de las condiciones climaticas, cabe
destacar los estudios del CEDEX, entre ellos, el Informe Técnico de Evaluacién sobre impacto del
cambio climético en los recursos hidricos y sequias en Espafa, de julio de 2017. El estudio, a
partir de modelos de evolucién del clima (temperatura y precipitaciones) fundamentados en
estudios del IPCC y la AEMET, entre otros, presenta los resultados de las proyecciones
predictivas sobre la evolucién de los recursos hidricos en el periodo 2010-2100.

Desde el punto de vista de la hidrologia y el estudio de los ciclos hidricos es usual calcular el
balance hidrico, entendido como la diferencia entre la aportacion pluvial (o de nieve) y la pérdida
por evapotranspiracién. A este respecto, la evapotranspiracion real es el resultado de dos
procesos:

- La evaporacion, que es el fenbmeno fisico que transforma el agua en vapor por accion del
calor, proceso que se produce desde la superficie del suelo y vegetal tras la precipitacion,

2L RCP: Sendas Representativas de Concentracion, indican proyecciones de concentracién de gases de efecto

invernadero a efectos de estimar en el modelo el incremento de temperatura.
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las laminas superficiales de agua (rios, lagos, lagunas) y también desde la capa mas
superficial del suelo.

- Latranspiracion, que es la transmision de agua desde las plantas a la atmosfera.

Los modelos del CEDEX estiman la evapotranspiracion real y la evapotranspiracion potencial, que
se define como el agua devuelta a la atmdsfera en estado de vapor por un suelo que tenga la
superficie completamente cubierta de vegetacién. Ambas magnitudes dependen de la temperatura
y de las precipitaciones.

A este respecto, el CEDEX predice que se producira un incremento de la evapotranspiracion real
en el norte humedo y en las cordilleras que dividen las demarcaciones hidrogréficas y un
descenso en el conjunto de Espafia, que estima se situara entre el 1 y el 3 % para el periodo
2010-2040.

En lo que respecta a la evapotranspiracion potencial, el CEDEX prevé un incremento para el
conjunto de Espafia de entre el 3 y el 4 por ciento en el periodo 2010-2040, entre un 7 y un 10 %
en 2040-2070 y un 17 % en el horizonte 2070-2100, siendo, en lineas generales menores los
incrementos en las zonas costeras que en el interior.

El CEDEX predice, a su vez, un descenso en los recursos hidricos, que no sera homogéneo en el
territorio, afectando en menor medida a la cornisa cantabrica. De los resultados del estudio, cabe
destacar los siguientes:

- Se prevé un descenso en la precipitacion media que oscila entre un 2% y un 4% para el
periodo 2010-2040, un 6% y un 8% para 2040-2070y 7% y el 14% para 2070-2100. Este
descenso se prevé mas acusado en el suroeste y en los archipiélagos.

- Se estima un incremento en la temperatura media de entre el 3% y el 4% para 2010-2040,
entre un 7% y 10% para 2040-2070y 9% y 17% para 2070-2100.

- Se calcula una reduccion en los valores de humedad del suelo de un 2% en el periodo
2010-2014 entre un 4% y un 5% en 2040-2070 y entre un 5% y un 8% para el horizonte
2070-2100.

- Se espera un descenso en el potencial de recarga de los acuiferos, que se estima para el
conjunto del territorio de entre el 3% y el 7% para el periodo 2010-2040, que alcanzaria
entre un 13 y un 24% en el periodo 2070-2100. Este descenso es especialmente acusado
en el sur de la peninsula y en los archipiélagos balear y canario.

- Los modelos del CEDEX también predicen una reduccion de la escorrentia, esto es, del
volumen de agua que no se infiltra ni se evapora, que para el conjunto nacional calcula
unos valores medios de reduccion de entre el 3y el 7% en el periodo 2010-2040, de entre
el 11% vy el 14% en el horizonte 2010-2040 y un intervalo de entre el 13% y el 24% de
reduccion en los afios 2070-2100.

- Los modelos arrojan una prevision de episodios de sequia mas frecuentes,
incrementandose su frecuencia e intensidad a medida que transcurra el siglo XXI.

11.1.2.3.e) Estudio de la erosion de los suelos

En relacién con el estado del suelo, en el seno del entonces existente Ministerio de Medio
Ambiente?, se encargo la elaboracion de un Inventario Nacional de Erosion de Suelos (INES) a
TRAGSATEC, un proyecto destinado a estudiar los fendmenos erosivos sobre el territorio, que
incluye toma y estudio de muestras sobre el terreno (22.000 puntos analizados). No obstante, su

2 Como se sefiala en el apartado, el estudio se ha extendido durante 18 afios, por lo que fue en el periodo 2000-2004
cuando la Direccion General de Conservacion de la Naturaleza, dependiente del entonces Ministerio de Medio Ambiente
inicié las actuaciones.
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complejidad y coste ha provocado que en su preparacién haya transcurrido un periodo de tiempo
muy extenso, lo que ha reducido su utilidad. En ese sentido, el INES se completé en 2020,
requiriéndose dieciocho afios en su proceso de elaboracion. A este respecto, el INES se ha
realizado por provincias, de tal manera que cada afio se llevaban a cabo los trabajos necesarios
para inventariar un nimero limitado de provincias (tres, cuatro o cinco), lo que determina que el
INES incorpore datos que difieren en varios afios entre unas provincias y otras. Esta circunstancia
da lugar a una limitacién significativa del estudio, ya que la perspectiva que muestra no se
aproxima a una “foto” de la situacién en un intervalo corto de tiempo, sino que existe un desfase
muy significativo desde el punto de vista temporal entre la informacion que se presenta de unas
provincias con respecto a otras. Como consecuencia de lo anterior, y a titulo ilustrativo, existen
territorios como la Region de Murcia, cuya versiéon del INES definitiva corresponde a 2002 y otras,
de elaboraciéon mas reciente, como la provincia de Ciudad Real, cuyos resultados corresponden a
trabajos de 2018. Esta circunstancia se traduce en que, pese al rigor y calidad de este inventario,
no permite disponer de un panorama plenamente consistente desde el punto de vista temporal y
técnico, dificultando el seguimiento y comparacion de los fenédmenos erosivos.

Como antecedente directo de los estudios de la desertificacion, se venia realizando en Espafia un
seguimiento de la erosion, efectuado por medio del Mapa de Estados Erosivos (MEE), publicado
por encargo del MAPA en 2001 con datos del periodo comprendido entre 1987 y 1994. Pese a que
el INES y el MEE tienen un objeto similar, el primero es mas completo y detallado que el MEE, por
lo que no es posible realizar un seguimiento plenamente coherente de los resultados que se
obtuvieron en el MEE a partir del INES, debido a las diferentes metodologias y escalas empleadas
en su preparacion, lo que impide determinar con suficiente fiabilidad la evolucion de los
fendbmenos erosivos a largo plazo y construir una serie temporal completa entre los dos estudios.
Como consecuencia de ello, solamente podria obtenerse una tendencia aplicando métodos de
aproximacion®.

De hecho, a partir del MEE (Mapa de Estados Erosivos) y el INES (Inventario Nacional de Erosién
de Suelos) se han calculado indicadores que permiten analizar la evolucién del fenbmeno de la
erosién en nuestro pais, como el que se presenta en el cuadro siguiente. Debe tomarse con
ciertas limitaciones las conclusiones ya que tanto el MEE como el INES se elaboran por muestreo
y a partir de un modelo en el que no son plenamente coincidentes las metodologias aplicadas,
como pone de manifiesto el hecho de que, en 2016, el 26 % del territorio siguiera sin inventariar.

~ CUADRON°6 )
EVOLUCION DE LA EROSION EN ESPARA

Porcentaje de superficie nacional afectada por los distintos grados de erosion
(Pérdida de suelo en toneladas por hectérea con respecto afio anterior)

% de sup.
0-5 5-10 10-25 25-50 | 50-100 100-200 >200 nacional
inventariada
MEE 2001 31,05 22,22 21,56 12,53 7,16 4,25 1,22 100,00
INES 2012 50,35 16,01 16,59 7,73 4,61 2,70 2,01 61,49
INES 2016 55,34 14,89 14,99 6,81 3,99 2,30 1,69 73,73

Fuente: Informes nacionales a la CNULD, ejercicios 2014 y 2016

% | a Direccién General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion alego a este respecto que “la ausencia de estudios
evolutivos sobre desertificacion plenamente coherentes a lo largo del tiempo es debido también al avance de las
técnicas y metodologias existentes, que permiten cada vez mayor precision pero que impiden, por su propia naturaleza,
que puedan ser comparables con fuentes de datos obsoletas”. Sin embargo, nada obsta para articular algun sistema
que permita definir y medir algun tipo de indicador que hubiera permitido mantener un estudio evolutivo.
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De este cuadro, tomado con las salvedades resefiadas, se deduce que en la proporcion de
terrenos que se encuentran sufriendo procesos erosivos, la velocidad de pérdida de sustrato del
suelo no parece incrementarse, aunque sigue existiendo una superficie significativa sufriendo
procesos acelerados de pérdida de sustrato del suelo.

En el cuadro siguiente se muestra el porcentaje de superficie nacional afectada por los distintos
grados de erosion:

CUADRO N° 7
EVOLUCION DE LA EROSION EN ESPANA
(SUPERFICIE Y NIVEL EROSIVO)

0 -
Nivel erosivo (t-ha™*-afio™) Superficie (km?) % respiicvtgn?asr?;:jea[f(l’gle total

0-5 254.303,82 56,91

5-10 66.164,48 14,81

10-25 61.946,28 13,86

25-50 25.370,13 5,68

50-100 13.993,63 3,13

100-200 6.841,04 1,53

>200 2.798,69 0,63

Superficie erosionable?* 431.418,09 96,55

Laminas de agua superficiales y humedales 4.645,26 1,04

Superficies artificiales 10.776,89 2,41

TOTAL 446.840,23 100,00

Fuente: reporte ala CNULD de 2018

A efectos de interpretar el cuadro, en Espafia, donde son muy abundantes los suelos poco
desarrollados y con elevada susceptibilidad a la erosion, algunos autores estiman que en los
ambientes semiaridos espafioles las pérdidas tolerables serian del orden de 2-3 t-ha-1-afio-1
como maximo, lo que indica que hay un porcentaje de superficie sometido a riesgo muy
significativo y otra parte en la que los procesos erosivos son leves.

A su vez, el proceso de erosion conlleva la pérdida de material edéafico por la accién del agua de
lluvia (erosion hidrica, erosién laminar) y del viento (erosion edlica): cuando el agua de lluvia
impacta en el suelo va provocando la desagregacién de sus componentes estructurales.

Sobre la evoluciéon de la erosion en Espafa, existe otro estudio: el “Perfil Ambiental de Espafa”,
elaborado por la DG de Biodiversidad y Calidad Ambiental de MITECO, que se publica
anualmente desde 2004 y que incluye un apartado dedicado a la erosién. El estudio ha sufrido
algunas madificaciones en cuanto a la categorizacion del grado de erosion, pese a que utiliza
como fuente datos del INES y del MEE. Asi:

- Hasta 2006 se presentaban las cifras para el total nacional agrupadas en tres categorias
(en t-ha-1-afo-1): entre 0 y 10, entre 10 y 50 y mas de 50.

% No figuran las provincias cuyo estudio del INES no se habia efectuado al tiempo de preparar el reporte, Alava,
Guipulzcoa, Vizcaya, Ciudad Real, Cuenca y Albacete.
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- Entre 2007 y 2015 las cifras se dan desagregadas por CCAA sin presentar un total
nacional. Asimismo, en 2007 se cambia la agrupacion de porcentajes de erosion (en t-ha-
1-afio-1), fijando intervalos entre 0 y 10, entre 10 y 25 y mayor de 25.

- En 2016 y 2018 se dan datos agregados del total nacional, pero se omite esta magnitud en
2017, sin que se explique las causas de esta modificacion.

11.1.2.3.f) Actualizacién del Plan Nacional de Actuaciones Prioritarias en materia de restauracion
hidrologico-forestal (PNAP)

Adicionalmente, la Subdireccién General de Politica Forestal disponia de una version actualizada
del PNAP (Actualizacion del Plan Nacional de Actuaciones Prioritarias en materia de restauracion
hidrologico-forestal, control de la erosién y defensa contra la desertificacion) que, en el momento
de desarrollar los trabajos de fiscalizacion, constituia el estudio actualizado comparable mas
reciente. El PNAP, no obstante, no puede considerarse un mapa de desertificacion ya que tiene
un alcance limitado y no conllevd la realizacion de trabajos de campo. De hecho, este documento
parte de un enfoque de planeamiento de intervencién directa sobre el territorio y ha sido elaborado
a partir del INES, entre otras fuentes. La memoria del mismo permite comparar las superficies de
actuacion prioritaria existentes en 2001 y las de 2017, a partir de varios parametros, centrandose
en identificar las zonas prioritarias en materia de restauracion hidrolégico-forestal. Aun asi, aporta
algunas notas destacables®:

- El 40% de la superficie de Espafia esta afectada por la desertificacion en algin grado.

- El 24% de la superficie de Espafa precisa atencion prioritaria a efectos de mitigar su
degradacion por efecto de la desertificacion.

- La superficie que precisaria atencion prioritaria se ha multiplicado por 4,5 veces entre 2001
y 2017.

- Las zonas afectadas en algun grado por la desertificacién se han incrementado en un 7%
entre 2001 y 2017.

Sobre este documento cabe resefiar que carece de un listado de inversiones a realizar y que, en
el momento de finalizar los trabajos de fiscalizacion, habia transcurrido un afio desde la conclusion
y entrega del mismo, sin que el estudio hubiera sido recibido formalmente por la Subdireccion
General de Politica Forestal, lo que no se compadece con los principios de eficiencia y eficacia en
la gestion de los recursos publicos invertidos en su elaboracion.

11.1.2.3.9) Reportes periodicos a la CNULD: el Mapa de Condiciones de la Tierra

El MAPA dispone, ademas, del Mapa de Condiciones de la Tierra de Espafia, publicado en 2014
con datos del periodo 2000-2010%. Este Mapa se prepard a partir de técnicas de teledeteccion,
combinando fotografias aéreas, cartografias de regadio y otros estudios, como el INES, entre
otros. Al término de los trabajos de fiscalizacién no existia una prevision de actualizar el estudio
como tal, aunque tomando como referencia su metodologia y combinandola con otros estudios se
efectlan proyecciones, como se detallara mas adelante. Este Mapa de Condiciones de la Tierra
es una de las herramientas principales que se utiliza por la Subdirecciébn General de Politica
Forestal para preparar la informacion que se remite a la CNULD.

% En la medida que la Gltima version del INES no estaba concluida al tiempo de elaborar la memoria del PNAP, de la
comunidad de Castilla-La Mancha solo se dispone de los datos de las provincias de Toledo y Guadalajara, habiéndose
excluido del cédmputo las restantes tres provincias de esta comunidad (Ciudad Real, Albacete y Cuenca) que suponen el
15% del total de la superficie nacional.

% | a nocién de “condicion de la tierra” se refiere a la capacidad del suelo para sostener la productividad de su cubierta
vegetal en relacion con procesos climéaticos y de uso del territorio que operan sobre ella. Esta definicion es neutra e
incluye tanto casos que evolucionan negativamente y que son referidos convencionalmente como degradacién, como
casos positivos asociados con una progresion de la cubierta vegetal hacia una mayor madurez.
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En ese sentido, cabe recordar que, en el marco de la CNULD, los paises declarados como
afectados debian implantar sistema de indicadores para mantener un seguimiento de la evolucién
del fenédmeno de la desertificacién, asumiendo la obligacion de reportar peridédicamente los datos
estipulados. Este compromiso esta recogido en el PAND.

El método para preparar los informes de seguimiento destinados a la CNULD se fundamenta en el
estudio de “tendencias”, que muestra la dinamica de los aspectos analizados y no una
“radiografia” de la desertificacion en el momento temporal al que se refiere. A este respecto, los

reportes a la CNULD se sustentan en los siguientes indicadores:

- Estimaciones sobre las tendencias en la productividad de la tierra. Los datos de estas
magnitudes se preparan a partir de los resultados del andlisis del Mapa de Condiciones de
la Tierra, de 2014, que se elabor6 con datos de 2000 a 2010, que ofrece una imagen del
territorio partiendo del estudio sobre masa vegetal y condiciones del suelo. Los reportes
anuales sobre productividad de la tierra parten de la misma informacion de 2014 que se
emplea para estimar las tendencias.

- Estimaciones de tendencias en el uso de la tierra (cambios en el uso del suelo). Se toman
del Mapa Forestal Espafiol 2’ que se elabora a partir del Inventario Forestal Espafiol (IFN)
por la Subdirecciobn General de Politica Forestal y de la Encuesta sobre Superficies y
Rendimientos Cultivos de Espafia (ESYRCE), elaborada por el MAPA, e indican, sobre
todo, cambios en los usos de la tierra. El IFN, que se elabora por provincias, ofrece un
resultado con cierto desfase temporal, mostrando, no obstante, las modificaciones
significativas en el territorio, como las ocasionadas por incendios.

- Estimaciones de tendencias en el almacenamiento de carbono organico en el suelo, que
se calcula a partir de la biomasa vegetal partiendo, principalmente, del Mapa Forestal.

Sin embargo, este seguimiento presenta deficiencias, de tal suerte que de las quince remisiones
de indicadores que ha efectuado Espafia a la central de datos de la CNULD, solo en cuatro afos
se presentaron datos agregados de &mbito nacional. En el resto de envios anuales los datos
facilitados se presentaron por comunidad auténoma, sin un resumen nacional. Ademas, en los
informes presentados por Espafia en el marco de la CNULD se recogen datos de erosion en los
informes de 2014 y 2016 que no eran comparables entre si, al cambiar la estructura de la
informacion incluida.

Este enfoque adolece de alguna limitacién adicional ya que, aunque se trata de estudios ciclicos,
como ya se ha sefialado, incorporan informacién con un desfase significativo entre unas zonas y
otras del pais, por lo que se incurre en el riesgo de calcular informacion dindAmica a partir de datos
de muchos territorios que son estaticos durante periodos prolongados. Esta circunstancia se ha

2l “Mapa Forestal de Espafia” (MFE) es un trabajo cartografico que se realiza periédicamente y que muestra la
situaciéon y evolucion de los ecosistemas forestales a nivel estatal que se elabora a partir de la Estadistica Forestal
Espafola. Este mapa se produce cada diez afios, lo que impide que permita dar una respuesta satisfactoria a los
requerimientos de informacién nacionales e internacionales. Ello motivo, la creacion de la Foto fija del Mapa Forestal de
Espafia” (FFija MFE), combinando datos en un periodo de tiempo mas corto, con menor detalle, y que analizase los
cambios bruscos de usos del suelo.

Para su elaboracion se parte del MFE mas actual para cada provincia y se analizan, mediante fotointerpretacion, los
cambios de uso bruscos (principalmente forestaciones de la PAC, incendios y deforestaciones), desde la fecha del MFE
original hasta la fecha de referencia. Se obtienen dos capas georreferenciadas: una cobertura de cambios y otra del
MFE actualizada al afio de referencia, y estadisticas derivadas. Ademas, en las superficies no forestales se integran los
principales usos del SIGPAC, consiguiendo un nuevo producto con la integracion de ambas cartografias: MFE y
SIGPAC.

En definitiva, la Foto Fija del MFE proporciona coberturas a nivel nacional empleadas para evaluar los cambios de uso
de las superficies forestales originados por la accién antrépica o natural en la udltima década (incendios, talas,
repoblaciones y cambios de usos del suelo). El empleo de estas sirve para analizar los cambios producidos en los
ecosistemas espafoles entre la fecha de elaboracion del MFE hasta la fecha de referencia.

El primer trabajo de Foto fija tiene como fecha de referencia el afio 2009 (FFija 09) y en la actualidad ya se han
terminado los trabajos de la tercera Foto fija con fecha de referencia del 2015 (FFija 15), trabajo que analiza los
principales cambios producidos en los ecosistemas forestales espafioles en ese periodo (2012-2015).
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agravado, ya que se han incrementado los retrasos en estudios periddicos como el INES o el
Inventario Forestal lo que, ademas, ha introducido una falta de regularidad en los periodos de
actualizacion de los estudios en las distintas areas geogréficas.

En ese sentido, la falta de homogeneidad en relaciébn con envios anteriores, dificulta la
comparabilidad a efectos de disponer de series histéricas que permitan efectuar un analisis de la
evolucion historica, requiriéndose la realizacion de trabajos de inferencia o transformacion de los
datos base.

[1.1.2.3.h) Prediccion del avance de la desertificacion

Por otra parte, en ejecucion del PAND, la AGE, a través del MAPA y MITECO, desarrolla
actuaciones de seguimiento y prediccién de la desertificacion, motivadas en buena medida por los
compromisos contraidos en el marco de la CNULD que, no obstante, presentan deficiencias,
detalladas a continuacion.

Asi, el PAND contemplaba la creacion de un Sistema Integrado de Evaluacion y Seguimiento de la
Desertificacion (SIEVD) en Espafa, que tenia como finalidad “establecer una evaluacion del
estado actual de la desertificacion”, “proporcionar un instrumento capaz de conocer la evolucion
de la desertificacion en el tiempo” y aportar “informacioén prospectiva acerca de la evolucion futura
de la desertificacion de acuerdo con diferentes escenarios climaticos y socioecondémicos” a través
de la combinacién de varias técnicas®. En el periodo fiscalizado, sin embargo, no se habia
completado su desarrollo, por lo que constituia, de facto, un conjunto de indicadores disefiados
para dar seguimiento a la CNULD, careciendo del caracter sistematico, periédico y de ambito
general que preveia el PAND. Entre las herramientas que estaban en desarrollo promovidas por la
DG de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal en el periodo fiscalizado, transcurridos diez
afios después de aprobarse el PAND, puede aludirse a las siguientes:

- El Sistema de Alerta Temprana de Riesgos de Desertificacion (SAT) que partia de una
coleccién de modelos que simulan los paisajes de desertificacion, usando, entre otros, los
datos del INES. Al cierre de los trabajos de fiscalizacion se estaba empezando a aplicar en
un nimero escaso de provincias como experiencia piloto.

- Un proyecto para profundizar en la aplicacion del modelo que se utilizé para la preparacion
del Mapa de Condiciones de la Tierra de Espafia, mediante la combinacion de los datos y
la informacién del INES y del Mapa Forestal Espafia. Sin embargo, pese a los potenciales
beneficios a efectos de desarrollo de modelos predictivos del fenémeno de la
desertificacion, entre los que cabe citar el andlisis de los estados y tendencias de los tipos
de vegetacién, de los tipos y formaciones de caracter agrario, y de los efectos de los
cambios de uso (incendios, evolucion post-incendio, deforestaciones, repoblaciones y
forestaciones de la PAC, entre otros), en el momento de finalizar los trabajos de
fiscalizacibn en este proyecto solo se habia concluido alguna provincia tomada como
experiencia piloto.

- La publicaciéon, en 2016, del Informe de “Impacto del cambio climatico en la
desertificacion”. Este documento introduce las series de evolucion de precipitaciones y
temperatura estimadas en el modelo del Mapa de Condiciones de la Tierra, proyectdndose
unos mapas sobre el potencial avance de los fenébmenos.

8 E| SIEVD preveia aplicar:
- Deteccion de procesos de desertificacion mediante el estudio de la condicion de la cubierta vegetal por
teledeteccion.
- Procedimientos de alerta temprana y estimacion de riesgos de desertificacion mediante modelos de dinamica
de sistemas
- Analisis de los procesos de desertificacion en Espafia en funcion de los escenarios climéticos previsibles.
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11.1.2.3.i) Insuficiencia de medios para el seguimiento de la desertificacion

A la vista de lo sefialado con anterioridad, la labor de seguimiento y diagnéstico del fenébmeno de
la desertificacion efectuado por la AGE presenta ciertas deficiencias, entre las que destaca la
inviabilidad de disponer de un estudio evolutivo plenamente coherente con series temporales
homogéneas a medio y largo plazo, ya que los indicadores o parametros que fueron utilizados en
estudios anteriores no tuvieron continuidad en los analisis mas recientes, lo que dificulta disponer
de un seguimiento consistente.

A este respecto, el caracter parcial de algunos de estos estudios, que no se han culminado
transcurridos mas de diez afios después de la aprobacion del PAND, pone de manifiesto que,
posiblemente, no se han dedicado recursos suficientes a este aspecto. De esta manera, la
principal herramienta que estaba utilizando la DGDRIPF en el periodo fiscalizado para el
seguimiento de la desertificacion eran los indicadores que se aplican para reportar a la CNULD,
gue se fundamentan en las tendencias en la productividad de la tierra, en los cambios en el uso de
la tierra y en el almacenamiento de carbono orgéanico en el suelo, mediante el uso de
teledeteccion, estadisticas de otras areas de MAPA y MITECO (por ejemplo, la Encuesta sobre
Superficies y Rendimientos Cultivos), y otros estudios anteriores (INES y Mapa de Condiciones de
la Tierra). En este sentido, el INES, que es el Unico de esos estudios que se fundamenta en
trabajos de campo sobre el terreno, adolece de un excesivo desfase temporal en los resultados
gue presenta sobre unas provincias con respecto a otras, y el resto de estudios se fundamentan
en fotografias aéreas o encuestas sobre estructura de cultivos que no explican todos los aspectos
gue comporta el fenémeno de la desertificacion.

A su vez, el volumen de trabajo que requiere la elaboracién de estos estudios provoca que
transcurra un periodo muy prolongado de tiempo entre el inicio y finalizacién de los mismos, como
es el caso del INES lo que compromete su utilidad, pese al rigor técnico. Por tanto, aun cuando los
procesos naturales precisen ser observados con un prisma temporal extenso, es preciso gue los
estudios se culminen en un periodo razonable.

En linea con esta cuestién, es preciso reiterar una observacion recurrente en los Informes del
Tribunal de Cuentas, como es la insuficiencia estructural de medios para abordar tareas propias
de los o6rganos lo que merita el recurso reiterado a los encargos y contratacion de medios
externos. Asi, la mayor parte de los estudios técnicos, documentos publicados por el MAPA
(alguno de ellos realizados por imperativo legal) requieren recabar los servicios de la sociedad
estatal medio propio de la AGE, TRAGSATEC, pese a que, en muchos casos, se trata de estudios
de naturaleza recurrente. En ningun caso se ha recabado la colaboracion de los funcionarios del
area funcional de agricultura que existen en las subdelegaciones del gobierno, que integran la
administracion territorial de la AGE, de acuerdo con la Ley 40/2015.

A este respecto, el referido caracter recurrente de ciertos encargos, asi como la insuficiencia de
medios del MAPA, indica que no se estan adoptando suficientes medidas para dar cumplimiento a
las recomendaciones 42 y 52 que, entre otras, ya formulé el Tribunal de Cuentas en el Informe de
Fiscalizacion de las encomiendas de gestion de determinados ministerios, organismos y otras
entidades publicas llevadas a cabo al amparo de la legislacién que habilita esta forma instrumental
de gestidn administrativa, aprobado el 30 de abril de 2015, lo que se traduce en la falta de medios
humanos y recursos técnicos en la estructura organica de MAPA y MITECO para abordar tareas
estructurales y recurrentes de su competencia.

11.L1.2.3.)) Situacién de la desertificacion en Espafa

Analizados los proyectos implantados por la AGE para el seguimiento de la desertificacion
procede a continuaciéon examinar cual es la situacién o, al menos, la tendencia del fenbmeno en
nuestro pais. En primer lugar, no puede olvidarse la relevancia del dafio de la desertificacion: las
tierras desertificadas pierden su capacidad de almacenar carbono, lo que provoca una menor
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absorcion de gases de efecto invernadero, lo que amplifica el cambio climético. En este sentido,
los procesos que afectan a la naturaleza se desarrollan en una dinamica que requiere un marco
temporal extenso para su estudio, aunque existen sucesos, como los incendios, que aceleran
drasticamente los procesos.

El PAND identifica los factores que influyen en la desertificacion, que ya se presentaron en el
gréfico n°1 del Informe. Estos factores se clasifican en climéticos, geomorfolégicos y humanos,
destacandose algunos sobre los que el PAND proponia actuaciones especificas:

- Sequia (climatico).

- Aridez (climatico).

- Erosion (climético).

- Incendios (humano).

- Sobreexplotacion (humano).

La desertificacion agrava sus efectos en territorios donde los recursos naturales se encuentran en
un alto estado de degradacion, que son zonas donde se ha producido una pérdida de
biodiversidad, la capacidad de produccién del suelo es reducida y existe escasez de recursos
hidricos. Segun las directrices de la Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO), la degradacion del suelo se produce, principalmente, como consecuencia de
la erosion acelerada, la compactacion, el sellado, la mayor salinizacion, la contaminacion, la
pérdida de materia organica y de la productividad del suelo, y el aumento de la escorrentia al
disminuir la retencién de agua.

La FAO concluye que la desertificacion conduce al empobrecimiento de las comunidades
humanas que dependen de estos ecosistemas. En este sentido, la despoblacion, a veces
denominada "desertificacion humana”, es a menudo una de las consecuencias de la
desertificacion.

Hay un consenso en las disposiciones, planes y estudios técnicos y cientificos que coinciden en la
consideracion de la desertificacion como un fendmeno complejo en el que influyen mdltiples
factores y con distintas manifestaciones y efectos, considerados, en general, perjudiciales para los
ecosistemas, la biodiversidad, la agricultura y el medio en el que se desarrollan las actividades. No
obstante, la aproximacion y el seguimiento de la desertificacion no esta exenta de dificultades
significativas y, en ese contexto, los resultados que se obtienen han de enmarcarse en las
premisas y las caracteristicas técnicas de los modelos en las que se fundamenta.

De hecho, por lo que se refiere a la situacion en Espafia, no puede ofrecerse una respuesta
concluyente. En primer lugar, los procesos como la desertificacién requieren un marco temporal
extenso para determinar su evolucién y que permitan obtener una evidencia cientifica al respecto.
Este estudio precisa un seguimiento y diagndstico a partir de magnitudes que se analicen de una
manera perfectamente consistente, de tal suerte que permita efectuar un seguimiento fiable a lo
largo de esos periodos de tiempo prolongados antes referidos, circunstancia que, en ocasiones no
se ha producido como se ha evidenciado en el apartado anterior.

A este respecto, se estima que las herramientas aplicadas por la AGE tienen margen de mejora,
ya que la periodicidad de los estudios aplicados es irregular y existen dificultades para construir
series historicas, dificultando en gran medida la posibilidad de obtener resultados con un suficiente
grado de coherencia temporal. En ese sentido, una de las principales dificultades no resueltas
para el estudio de la desertificacion en Espafia es la ausencia de un “afio base” cuyas magnitudes
puedan tomarse como punto de partida y de referencia para construir series temporales
consistentes y medir la evolucion de los fendmenos. Este problema es especialmente significativo
en la erosién y, en menor medida, en los datos sobre masas forestales dando lugar, a su vez, a la
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ausencia de un objetivo base del estado del suelo como meta. En el mismo sentido, tampoco se
ha establecido un marco de referencia para fijar los objetivos de degradacion neutra del suelo®.

En consecuencia, la AGE no dispone de ningun estudio que permita pronunciarse de manera
concluyente sobre el avance de la desertificacién desde un punto de vista global. Asi, aunque se
han elaborado estudios y proyectos, el MAPA no se ha pronunciado expresamente en los reportes
recientes sobre si el fendmeno de la desertificacion se ha agudizado en los Gltimos diez afios,
periodo transcurrido entre la aprobacion del PAND vy el periodo fiscalizado, principalmente al no
alcanzarse los objetivos planteados en el PAND, debido a la insuficiencia de recursos asignados y
por la dificultad para disponer de datos homogéneos y para construir series temporales de
indicadores plenamente consistentes y coherentes entre si.

Por ello, de los estudios existentes se extraen resultados con conclusiones ambiguas:

- Partiendo del modelo del Mapa de Condiciones de la Tierra, utilizado para el reporte a la
CNULD para 2018, se observa un aumento de la biomasa vegetal y, a su vez, el MFE
apunta un crecimiento de la superficie forestal, que indicarian una mejoria que es mas
intensa si se amplia la serie histérica.

- Por el contrario, los estudios de erosion en ciertas zonas presentan resultados adversos, y
la aridez se estima que va a incrementarse a la vista de las predicciones climéticas,
habiéndose identificado zonas donde la accién de los factores de la desertificacion
(incendios, degradacién del territorio, disminucion de recursos hidricos) es muy intensa y
continta incrementandose, por lo que existe un riesgo cierto de que empeore en el futuro.
Esta observacién se reconoce como debilidad en el texto del Programa Nacional de
Desarrollo Rural, aprobado por Decisién de la Comision Europea, de 26 de mayo de 2015,
que reconoce que “factores como la aridez, escasez de precipitaciones, la irregularidad de
las lluvias, a veces torrenciales, o la pérdida de suelo por erosion hidrica generan riesgos
de desertificacion altos o muy altos en ciertas zonas”.

1.1.2.4. MEDIDAS DE LUCHA CONTRA LA DESERTIFICACION: ACTUACIONES EN MATERIA
DE POLITICA AGRARIA, HIDRAULICA Y FORESTAL

Se presentan a continuacion los resultados del analisis de las medidas propuestas por el PAND
para prevenir y mitigar la accién de la desertificacidén, siguiendo en lo posible la estructura del
propio PAND. Al respecto de estas medidas es preciso aclarar que su animo integrador se traduce
en que diversas medidas propuestas recaen en dmbitos competenciales de otros drganos de la
AGE distintos de la DG de Desarrollo Rural y Politica Forestal, punto focal del PAND o en otras
administraciones, principalmente las comunidades autbnomas, lo que ha limitado su operatividad
habida cuenta de las deficiencias en los mecanismos de coordinacion habilitados.

Cabe anticipar que, en lineas generales el PAND recogia un conjunto de medidas destinadas a
“configurar una estrategia integrada de lucha contra la desertificacién”. Sin embargo, el propio
contenido del PAND adolecia de dos deficiencias significativas:

- El grado de consecucién de sus objetivos no ha podido evaluarse, en la medida en que ni
se configuré un sistema de seguimiento del Programa, ni se contemplé un periodo de
vigencia del PAND a efectos de su revision o actualizacion, ni tampoco se definié un
sistema de indicadores para verificar si las medidas recogidas en la estrategia se estaban
implementando.

% Recientemente se ha afadido como eje de actuacion alcanzar la degradacion neutra del suelo. En este sentido, el
término “degradacion neutra del suelo”, se define como “un estado en el que la cantidad y calidad de los recursos de
tierras, que son necesarios para mantener las funciones y los servicios ecosistémicos y mejorar la seguridad
alimentaria, se mantiene”.
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- A su vez, la eficacia de ese planteamiento integrado ha sido escasa, ya que se ha
evidenciado que en el periodo fiscalizado, el PAND, en particular, no se tomaba en
consideracién de manera significativa en la gestion tanto de medidas normativas como en
la accion de la AGE, como se sefialara en varios apartados a lo largo del Informe,
refiriéndose Unicamente al PAND de manera genérica o parcial.

I1.1.2.4.a) Recursos invertidos en relacion con la lucha contra la desertificacion

El PAND no contiene ninguna informacién sobre el coste potencial o previsto de la implantacién de
las acciones recogidas en el mismo, lo que supone una limitacién relevante.

Ademas, el PAND no tiene ningln recurso presupuestario asignado especificamente. Como
consecuencia de lo anterior, la Unica aproximacion de los recursos que se emplean en nuestro
pais en la lucha contra la desertificacion procede de los reportes periédicos que envia el MAPA a
la CNULD, que incorporan informacién de ‘“inversiones directas” en la lucha contra la
desertificacion, reproduciéndose en el cuadro siguiente el correspondiente a 2018:

CUADRO N° 8
EVOLUCION DE INVERSIONES EN MEDIDAS DIRECTAS DE LUCHA CONTRA LA
DESERTIFICACION ENTRE 2012 Y 2016

(Miles de euros)

Actuacién 2012 2013 2014 2015 2016
\fgng;"l"c'on y restauracion de la cubierta 22.300,76| 23.72894| 17.502,47| 12.214,85| 13.085,23
Proteccion hidrol6gico-forestal 20.205,15 67.088,68 37.075,66| 30.308,98 12.993,57
Tratamientos silvicolas 104.219,37| 48.459,48| 37.863,40| 93.983,70| 52.265,52
Incendios forestales 616.656,59 | 542.637,96| 514.240,99 |519.805,61| 545.599,17
Total Inversiones directas en luchacontra | ;o4 399 57| 681.91506| 606.682,53 | 656.313,14| 623.943,49
la desertificaciéon en el sector forestal

. . 30

Programas de medidas agroambientales 261.431,31| 308.207,12| 467.686,67|228.298,47| 333.177,69
Zé‘r’grrizg}?s de forestacion de tierras 75.042,43| 82.95558| 57.291,54| 28.62529| 73.039,95
Total Inversiones directas en lucha contra
la desertificacion en of sector agrario 336.473,74| 391.162,70| 524.978,21|256.923,76| 406.217,64
Total inversiones directas luchacontrala | 4 599 g55 61| 1.073.077,76 | 1.131.660,74 | 913.236,90 | 1.030.161,13
desertificacion

Fuente: informe remitido a la CNULD correspondiente a 2018.

% Gasto publico: Total anual incluyendo el gasto en contratos agroambientales en curso celebrados en el anterior
periodo de programacion. Se incluyen todos los tipos de compromisos (a excepcion de las “Medidas selectivas
relacionadas con los recursos genéticos”), dado que se considera que de forma directa o indirecta todas las medidas
agroambientales suponen una contribucién a la lucha contra la desertificacion. En 2016 el importe es el de la suma de
las medidas 10 (agro-ambiente y clima) y 11 (agricultura ecoldgica).

31 Gasto publico: Total anual incluyendo el gasto en compromisos de las tierras agrarias forestadas en periodos de
programacion anteriores.
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Sin embargo, este Tribunal de Cuentas considera que la informacién que se remite a la CNULD no
representa una imagen fiel de los recursos que se dedican en nuestro pais a la lucha contra la
desertificacion por las razones siguientes:

- Se incluyen inversiones de la AGE, de las comunidades autbnomas y otras cofinanciadas
por fondos de la UE que no se orientan, especificamente, a la lucha contra la
desertificacion. Asi, se incluyen una proporcion muy significativa de los fondos de la
Politica Agraria Comun y fondos FEADER, al considerar que la totalidad de las
agroambientales suponen una contribucion a la lucha contra la desertificacion, pese a que
hay medidas agroambientales que no guardan relacion con la desertificaciéon, o que no ha
guedado acreditado su efecto favorable en la defensa contra la desertificacion. En ese
sentido, no se comparte el criterio de “considerar que de forma directa o indirecta todas las
medidas agroambientales suponen una contribucion a la lucha contra la desertificacion”, ya
gue estas medidas constituyen un elenco muy amplio, son de ambito muy diverso, y no
estan en todo caso orientadas a la lucha contra la desertificaciéon, sin que, ademas, se
haya efectuado un andlisis de las que guardan una relacién con la lucha contra la
desertificacion.

- Se omiten datos sobre las actuaciones ejecutadas por la DG del Agua y los organismos de
cuenca en materia de gestion del agua destinadas a la prevencion o correccion de la
torrencialidad y del mal estado de las aguas, que son factores de la desertificacion.

- Por ultimo, en los datos reportados se agregan tanto “gastos comprometidos” (medidas
agroambientales) como “obligaciones reconocidas” (inversiones en lucha contra incendios),
por lo que origina una falta de homogeneidad en las magnitudes incluidas en el calculo.

11.1.2.4.b) Ordenacion del uso del suelo y evaluacion de impacto ambiental

El uso del suelo esta intimamente relacionado con el fendmeno de la desertificacion, por lo que el
PAND citaba medidas orientadas a mitigar el avance del citado fenémeno. Entre ellas:

- Integrar la prevencién de la degradacion de las tierras como criterio en la normativa de
ordenacién territorial. Sin embargo, en el Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado
por Real Decreto legislativo 7/2015, se alude a los informes de sostenibilidad que han de
recabarse para aprobar instrumentos de ordenacién urbana, sefialandose, especificamente
los de la Administracién Hidrolégica y los mapas de riesgos naturales, pero no se recoge
ninguna mencién especifica sobre la desertificacion, limitandose a la obligatoriedad de que
los suelos afectados por incendios forestales conserven su naturaleza de “suelo rural”. Por
tanto, en este campo el PAND no se ha traducido en una individualizacién del riesgo de
degradacién del suelo en la ordenacion del territorio, dependiendo que se efectle una
atencion especial a este problema del criterio del legislador autonémico y de los planes de
ordenacién urbanistica o, en su caso, de la inclusion de la desertificacion en los informes
de sostenibilidad.

En ese sentido, el impacto del urbanismo sobre la desertificacion se produce al alterar el
medio y el paisaje natural, con la eliminacién de la cubierta natural, la interrupciéon de los
cursos de agua Yy la creacién de zonas impermeabilizadas. Estas cuestiones no siempre
son objeto de atencién, siendo particularmente vulnerables las zonas en proceso de
urbanizacion, ya que quedan fuera de las actuaciones del ambito agrario sin encontrarse
tampoco incluidos plenamente en los sistemas urbanos.

- Desarrollar en la Evaluacion del Impacto Ambiental una consideracion de la desertificacion.
Al igual que en el caso anterior, no hay evidencia de una individualizacién del problema de
la desertificacion en la preparacion de los informes de evaluacion de impacto ambiental,
pese a que la realizacion de actuaciones sobre el medio, ya sean actividades productivas,
infraestructuras o de ordenacién del suelo tienen un impacto directo o indirecto en la
desertificacion.
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- Incentivos para garantizar la sostenibilidad de los usos de la tierra. La falta de concrecion
de esta medida impide obtener una evidencia de los avances alcanzados.

En consecuencia, no hay evidencia de que el PAND haya tenido impacto directo en la regulacién o
planificacion del suelo, de tal suerte que no ha logrado que el criterio de la desertificacion tenga
sustantividad propia en este tipo de medidas de manera transversal, a pesar de la incidencia
directa de los criterios de ordenacion del suelo sobre este aspecto.

El PAND también aludia al desarrollo de la Evaluacién de Impacto Ambiental y a la Evaluacién
Ambiental Estratégica de planes y programas que contemplaran cambios de uso del suelo y de las
actividades productivas desde el punto de vista de la desertificacion. Sin embargo, la Ley 21/2013,
de 9 de diciembre, de Evaluacibn Ambiental no contiene una mencién especifica a la
desertificacion, de tal suerte que el potencial impacto de obras y proyectos en relaciéon con el
fenbmeno, en su caso, se analizaria de modo indirecto, en la medida que las evaluaciones de
impacto ambiental si contemplan el andlisis de los efectos sobre, entre otros, el suelo, el subsuelo,
el cambio climatico o el paisaje. A este respecto, los informes de impacto ambiental, en su andlisis
de las potenciales transformaciones deben pronunciarse sobre como afectan a la materia
organica, erosion, compactacion y sellado del suelo y, en lo que respecta a las masas de agua, a
la transformacion hidromorfoldgica. A tenor de la intensidad del fenémeno de la desertificacion en
nuestro pais, supone una debilidad que la desertificacion no se contemple como un factor
especifico, evidenciandose en este ambito falta de efectividad del PAND.

El PAND, en su Anexo 2, proponia la creacién de “criterios de impacto en el fendmeno de la
desertificacion”, de tal suerte que cada proyecto quedara clasificado en una de estas tres
categorias:

- Uso adecuado.

- Uso admisible.

- Uso inadmisible, siendo este aquel en el que el uso del suelo no resultaba sostenible.

No consta que este criterio se haya incorporado por ningun departamento de la AGE, lo que se
traduce en una ausencia de politicas de fomento de las practicas con resultados positivos en
relacion con el fendmeno de la desertificacion y la penalizacion de aguellas que sean negativas.

11.1.2.4.c) Gestion de los recursos hidricos

La gestion de los recursos hidricos tiene un impacto significativo en el fenbmeno de la
desertificacion y por dos razones principales:

- La ordenacion de los cultivos requiere el analisis previo del agua que es un recurso
esencial, y, especialmente, en las explotaciones de regadio.
- Por elimpacto de la agricultura sobre el agua que, a su vez, afecta a la desertificacion.

En relacién con este campo, en el grafico siguiente se presenta un marco conceptual destinado a
facilitar el seguimiento de los resultados de la fiscalizacién.
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GRAFICO N° 7

MARCO CONCEPTUAL DE LA GESTION DE RECURSOS HIDRICOS

La planificacion hidrolégica tendra por objetivos
generales conseguir el buen estado y la adecuada
proteccién del dominio publico hidraulico y de las aguas,
la satisfaccion de las demandas de agua, el equilibrio y
armonizacion del desarrollo regional y sectorial,
incrementando las disponibilidades del recurso,
protegiendo su calidad, economizando su empleo y
racionalizando sus usos en armonia con el medio
ambiente y los demas recursos naturales.

Instrumentos de planificacion del agua: La
planificacion se articula a través del Plan Hidrolégico
Nacional y los planes hidrologicos de cuenca. El ambito
territorial de cada plan hidrolégico de cuenca sera
coincidente con el de la demarcacién hidrografica
correspondiente.

Cuenca hidrografica: Superficie de terreno cuya
escorrentia superficial fluye en su totalidad a través de
una serie de corrientes, rios y eventualmente lagos hacia
el mar por una Unica desembocadura, estuario o delta.
La cuenca hidrogréafica como unidad de gestion del
recurso se considera indivisible.

Demarcacion hidrografica: Zona terrestre y marina
compuesta por una o varias cuencas hidrograficas
vecinas y las aguas de transicion, subterraneas y
costeras asociadas a dichas cuencas

Subcuenca: Superficie de terreno cuya escorrentia
superficial fluye en su totalidad a través de una serie de
corrientes, rios y, eventualmente, lagos hacia un
determinado punto de un curso de agua (generalmente
un lago o una confluencia de rios).

Demanda de agua: Volumen de agua, en cantidad y
calidad, que los usuarios estan dispuestos a adquirir
para satisfacer un determinado objetivo de produccién o
consumo. Este volumen sera funcion de factores como
el precio de los servicios, el nivel de renta, el tipo de
actividad, la tecnologia u otros.

Uso del agua: Distintas clases de utilizacion del recurso,
asi como cualquier ofra actividad que tenga
repercusiones significativas en el estado de las aguas. A
efectos de |a aplicacion del principio de recuperacion de
costes, los usos del agua deberan considerar, al menos,
el abastecimiento de poblaciones, los usos industriales y
los usos agrarios.

Uso consuntivo del agua: Es aquel uso de agua que,
una vez usada, no se devuelve al medio donde se ha
captado, ni de la misma manera que se ha extraido.
Masa de agua superficial: Una parte diferenciada y
significativa de agua superficial, como un lago, un
embalse, una corriente, rio o canal, parte de una
corriente, rio o canal, unas aguas de transicion o un
tramo de aguas costeras.

Masa de agua subterranea: Un volumen claramente
diferenciado de aguas subterraneas en un acuifero o
acuiferos.

Aprovechamiento de aguas: derecho a utilizar un
volumen determinado de agua que se toma de uno o
varios puntos, para uno o varios usos, dentro de una
misma concesion o derecho al uso privativo de las
aguas.

Captacion de agua: Toma, derivacién o extraccién,
directa o indirecta, de un caudal de agua en dominio
publico hidraulico que podra tener procedencia
superficial o subterranea y que se lleva a cabo en un
lugar denominado punto de captacion. Asociada a la
captacién principal en dominio publico hidraulico, podran

existir una o varias captaciones secundarias de agua o
sub-tomas, a través de las infraestructuras u obras
hidraulicas asociadas al aprovechamiento (canales,
acequias, balsas, depdsitos, entre otros)

indice de explotacion de aguas subterraneas (IE):
Cociente entre extracciones y recursos disponibles
(indice de explotacion, IE).

Presion significativa: Uso del agua que supera un
umbral definido a partir del cual se puede poner en
riesgo el cumplimiento de los objetivos
medioambientales en una masa de agua. En aguas
subterraneas existe esta situacion si el IE es superior a
0,8.

Piezometria: Estimacion cuantitativa del volumen de
agua subterrdnea a fravés de la medicion del nivel
fredtico y la presion del agua en el subsuelo.

Criterios de evaluacion de la calidad del agua:
Parametros recogidos en el RD 817/2015 sobre
multiples aspectos de calidad del agua:
hidromorfoldgicos, bioldgicos, quimicos y bioquimicos.
Norma de calidad ambiental: Concentracion de un
determinado contaminante o grupo de contaminantes en
el agua, los sedimentos o la biota, que no debe
superarse en aras de la proteccién de la salud humana y
el medio ambiente. Este umbral puede expresarse como
Concentracion Maxima Admisible (NCA-CMA) o como
Media Anual (NCA-MA).

Estado de las aguas superficiales: Expresion general
del estado de una masa de agua superficial,
determinado por el peor valor de su estado ecolégico y
de su estado quimico, de acuerdo con los criterios
definidos en el RD 817/2015.

Estado de las aguas subterraneas: la expresion
general del estado de una masa de agua subterranea,
determinado por el peor valor de su estado cuantitativo y
de su estado quimico, de acuerdo con los criterios
definidos en el RD 817/2015.

Estado ecolégico: una expresion de la calidad de la
estructura y el funcionamiento de los ecosistemas
acuaticos asociados a las aguas superficiales.

Estado cuantitativo de las aguas subterraneas: una
expresion del grado en que afectan a una masa de agua
subterranea las extracciones directas e indirectas.
Contaminacion La introduccion directa o indirecta,
como consecuencia de la actividad humana, de
sustancias o energia en la atmdsfera, el agua o el suelo,
que puedan ser perjudiciales para la salud humana o
para la calidad de los ecosistemas acuaticos, o de los
ecosistemas terrestres que dependen directamente de
ecosistemas acuaticos, y que causen dafios a los bienes
materiales o deterioren o dificulten el disfrute y otros
usos legitimos del medio ambiente.

Superficie con derecho a riego: cantidad maxima de
superficie que puede regarse anualmente en virtud del
titulo habilitante; esta cantidad sera siempre menor o
igual a la superficie regable.

Superficie regable: extension de terreno constituido por
una o varias parcelas en las que se puede ejercer el
derecho a riego establecido en la concesion y que
incluye las superficies que alternativa o sucesivamente
se pueden regar o el perimetro maximo de superficie
dentro del cual el concesionario podra regar unas
superficies u otras.

Fuente: Elaboracion propia a partir de TR Ley de Aguas, RD 907/2007, RD 849/1986, RD 871/2015.

En este sentido, como se sefialaba en el grafico n°® 1 del Informe, la gestidon de los recursos
hidricos y la desertificacion se encuentran profundamente imbricadas entre si. De hecho, hay dos
factores de la desertificacion que guardan relacion directa con la gestién de los recursos hidricos,
enunciados seguidamente:

- La sobreexplotacién de los recursos hidricos que influye, principalmente, reduciendo la
cantidad y calidad del agua y afectando a los ecosistemas que se nutren de este recurso.
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- Las alteraciones geomorfologicas, ocasionadas, principalmente, por la accion de la
torrencialidad del agua.

El PAND solo alude genéricamente a medidas como las de reforzamiento y fomento de las
“‘medidas y acciones para mejorar la economia del recurso agua: desalinizacién, depuracion y
reutilizacion” y la “gestion sostenible de los acuiferos”. Sin embargo, la CNULD en su anexo de los
problemas especificos del Mediterraneo si profundiza en mayor medida en este aspecto, y en su
art. 2 g), sefiala que la “explotacion insostenible de los recursos hidricos, es causa de graves
dafios ambientales, incluyendo la contaminacién quimica, la salinizacién y el agotamiento de los
acuiferos”.

La gestién de los recursos hidricos en Espafia es una cuestion de maxima prioridad en el que
concurren competencias estatales, de las comunidades autonomas e incluso de las entidades
locales (abastecimiento de agua potable a los nucleos de poblacion, entre otras). Asi, la
Constitucién reconoce las competencias estatales en las demarcaciones que cuyo ambito
territorial se extienda a dos o mas comunidades autonomas (art. 149.1.223), asi como la
legislacion basica del agua, ostentando las comunidades autonémicas competencias en relacion
con las cuencas intracomunitarias.

El marco normativo principal estad compuesto, entre otras, por las siguientes normas:

- El Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto legislativo 1/2001, de

20 de julio.

- El Plan Hidrolégico Nacional, aprobado por Ley 10/2001, de 5 de julio, modificada por la
Ley 11/2005.

- EI RD 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio Publico
Hidraulico.

- Los Planes Hidrolégicos de Cuenca, que se contienen en el RD 1/2016, de 8 de enero, por
el que se aprueba la revisibn de los Planes Hidrolégicos de las demarcaciones
hidrogréficas del Ebro, Cantabrico Occidental, Cantabrico Oriental, Guadalquivir, Ceuta,
Melilla, Segura y Jacar, y de la parte espafola de las demarcaciones hidrograficas del,
Mifo-Sil, Duero, Tajo y Guadiana, a propuesta de las Confederaciones Hidrograficas. A
este respecto, en el periodo fiscalizado se encontraban vigentes los Planes de Cuenca
para el periodo 2015-2021.

Ademads, la Comisién Europea desarrolla actuaciones de seguimiento sobre el cumplimiento de las
Directivas de la Union. Entre las diversas directivas en lo que afecta a esta fiscalizacién cabe
destacar, en particular®:

- Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000,
por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de
aguas.

- Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la evaluacién y
gestion de los riesgos de inundacién.

- Directiva 2006/118/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de
2006, relativa a la proteccion de las aguas subterrdneas contra la contaminacion y el
deterioro.

- Directiva 91/676/CEE del Consejo, relativa a la proteccion de las aguas contra la
contaminacion producida por nitratos utilizados en la agricultura.

32| a Directiva 91/271/CEE del Consejo, sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas no ha sido incluida al no
referirse especificamente al &mbito objetivo de la fiscalizacion.
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Las condiciones climaticas y geograficas de Espafia se traducen en una gran complejidad en la
gestion de los recursos hidricos, existiendo un uso muy intensivo de los recursos existentes, pese
al importante desarrollo de medidas de todo tipo para optimizar la gestion del agua
(infraestructuras de regulacion, embalses, sistemas de medicion, canalizaciones, entre otras).

La agricultura y la gestion de los recursos hidricos guardan una relacién directa en la medida en
gue la primera necesita del agua como recurso esencial. Ademas, existe un impacto sobre la
calidad del agua a consecuencia de los procesos de salinizacién y nitrificacion del suelo,
provocado por la filtracion de aguas con sustancias quimicas disueltas, o acumulacion excesiva en
masas superficiales y subterraneas.

El PAND recogia una serie de medidas relacionadas con la planificacion, ordenacion, gestion y
uso de los recursos hidricos, aunque, principalmente, se remitia a la normativa de aplicacion
sectorial (Texto Refundido de la Ley de Aguas, Reglamento de Dominio Publico Hidraulico, Plan
Hidrolégico Nacional y Planes Hidrolégicos de Cuenca).

En general, se pueden sintetizar algunas de las medidas propuestas en el PAND en los siguientes
ejes de actuacion:

Concienciacion social sobre la cultura del agua como bien escaso.
Coordinacion de las actuaciones.

Determinacion de las zonas méas vulnerables a la variacion de los recursos hidricos en relacién
con las variaciones climéaticas.

4. Planificaciéon de un uso sostenible de los recursos hidricos, racionalizacién de la demanda,
promocion de cultivos mas sostenibles, optimizacion de los recursos existentes,
racionalizacion de las demandas.

5. Integracion de las disponibilidades hidricas como criterio fundamental en la politica de
planificacion territorial y desarrollo agricola, forestal, industrial, turistico y urbano.

Modernizacion de las infraestructuras y mejora de la eficiencia de los recursos.

Reforzar y fomentar las medidas y acciones para mejorar la economia del recurso agua,
utilizacion de fuentes alternativas: desalinizacién, depuracién y reutilizacion.

8. Reestructuracion y modernizacion de regadios para mejorar la eficiencia y favorecer la
optimizacion de recursos mal planificados o ineficientes, o abastecidos por recursos hidricos
sobreexplotados.

9. Prevencion y actuacién frente a episodios de sequia, restauracién de las cuencas,
modernizacion de regadios y obtencién de aguas reutilizadas, desaladas y depuradas.

10. Seguimiento y actuacion ante los riesgos de inundacion.
11. Mejora del estado de las masas de agua.

La gestidén de los recursos hidricos se enmarca en un modelo de planificacion y seguimiento de
los recursos que abarca la disponibilidad y estado de los mismos, asi como un conjunto de
aspectos relacionados con los contenidos en el Plan Hidrolégico Nacional y desarrollados, en los
Planes de Cuenca. A este respecto, en el periodo fiscalizado estaban vigentes los planes para el
periodo 2015-2021 (segundo ciclo de planificacion hidrolégica) y se habian iniciado los trabajos de
preparacion de los Planes para el siguiente periodo: 2021-2027 (tercer ciclo de planificacion
hidrolégica).

El PAND, a su vez, se referia a la sobreexplotacién de los acuiferos y a su impacto en la
salinizacion de suelos como dos aspectos de la gestion de recursos hidricos con mayor incidencia
en la desertificacion, al provocar la salinizacion y la degradacion de tierras.
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El andlisis de la gestién de los recursos hidricos en relacion con la desertificacion se ha
estructurado en las siguientes areas:

- Planificacion de recursos hidricos, utilizacion de recursos hidricos y riesgo de insuficiencia
de recursos hidricos.

- Medicion del uso del agua.

- Sobreexplotacién de los recursos hidricos: mal estado de las aguas, salinizacion de las
tierras y contaminacion difusa.

- El riesgo de desertificacion originado por inundaciones y avenidas y actuaciones de
prevencion, preparacion y restauracion de los cauces™®.

Para el andlisis de la gestion de recursos hidricos, se han realizado actuaciones de fiscalizacién
en relacion con las demarcaciones hidrograficas del Mifio-Sil, Duero, Ebro, Tajo, Guadiana,
Guadalquivir, Jucar y Segura.

1. Desertificacion: Insuficiencia de recursos hidricos

En el periodo fiscalizado se encontraba vigente el segundo ciclo de planes hidrolégicos de cuenca,
los del periodo 2015-2021, aprobados por RD 1/2016*, y se estaban elaborando las propuestas
de los planes para el periodo 2021-2027. Los organismos de cuenca, entre otros documentos,
habian elaborado los denominados “Esquemas de Temas Importantes” donde presentan la
sintesis de los aspectos mas relevantes de la gestion de la demarcacion hidrogréafica a atender en
el periodo de vigencia al que se referirdn. Estos documentos se someten a informacion publica,
con el fin de recoger, en su caso, las sugerencias y propuestas de interesados y de ciudadanos en
general.

Las aguas superficiales y subterraneas son recursos de dominio publico (dominio publico
hidraulico) que esté sujeto a un régimen juridico complejo. Ademas, debe tenerse en cuenta que
en este régimen conviven titulos que dan derecho a explotacién de agua anteriores a 1985 con los
otorgados con arreglo a la Ley de Aguas de 1985, en la actualidad refundida en el Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, en
adelante TR de la Ley de Aguas.

En ese contexto, sintetizando, la gestidon del agua trata de cohonestar la demanda de agua, que
se define como “el volumen, en cantidad y calidad, que los usuarios estan dispuestos a adquirir
para satisfacer un determinado objetivo de produccién o consumo” con la disponibilidad de
recursos, que depende de las aportaciones al sistema hidrico, las reservas y el respeto a los
caudales ecolégicos o ambientales (art. 26 Ley 10/2001, del Plan Hidrolégico Nacional, arts. 42 y
59 del Texto Refundido Ley de Aguas). A este respecto, en ocasiones (0 en algunas zonas de
manera estructural) la falta de disponibilidad de recursos impide atender la demanda de agua en
su totalidad. Es el Plan Hidroldgico de Cuenca, en el marco del Plan Hidrolégico Nacional, el que
concreta estos extremos. A su vez, se han previsto Planes de Sequia como instrumentos para
distribuir la reduccion de usos de agua por la carestia de agua ocasionada por estos fenémenos.

Por otra parte, hay que tener en cuenta la actividad de la Union Europea que, a través de la
Directiva Marco Europea del Agua 2000/60, del Parlamento y del Consejo, de 23 de octubre de
2000, introdujo un marco juridico que respondia a la necesidad de unificar las actuaciones en
materia de gestion de agua entre los Estados miembros.

% |as actuaciones de restauracion y correccion de dafios ocasionados por inundaciones y avenidas se analizan
conjuntamente con las restauraciones de restauracion hidrolégico-forestal realizadas por el MAPA en 11.1.2.4.).

% RD 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revision de los Planes Hidroldgicos de las demarcaciones
hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jicar, y de la parte espafiola de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro.
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En sus actuaciones de seguimiento de esta Directiva la Comision Europea ha emitido informes de
evaluacion periddicos en los que, recurrentemente, se advirti6 a Espafia que “no se habian
identificado claramente medidas de adaptacion que se deberan adoptar para afrontar las
presiones significativas que pueden agudizarse por efecto del cambio climatico, aunque se haya
tomado en consideracién el cambio climatico en la planificacién”, todo ello en un contexto en el
gue, como se ha indicado en 11.1.2.3.j), los modelos predicen una mayor irregularidad en las
precipitaciones, sequias intensas y un incremento sostenido de la temperaturas medias®.

Todas las Confederaciones Hidrogréficas intercomunitarias sobre las que se han desarrollado los
trabajos de fiscalizacion: Mifio-Sil, Duero, Ebro, Tajo, Guadiana, Guadalquivir, Jucar y Segura
reconocen que la adaptacion al cambio climatico es un aspecto prioritario a atender en el ciclo
hidrolégico 2021-2027.

En estos informes, la Comisién Europea también ha manifestado a Espafia que las medidas de
adaptacion al cambio climatico contenidos en los planes de cuenca “son incompletas”, ya que
estima que los “analisis sobre balances hidricos en el marco de los modelos climaticos resultan
insuficientes” y que “carecen de medidas especificas en relacion con el descenso de recursos
hidricos que predicen los modelos”, insistiendo, ademas, en “que se adopten planes de sequia
mas estrictos”.

A fin de enmarcar el panorama de la gestion del agua en Espafia, se recoge a continuacién un
andlisis sucinto del origen, la demanda y el uso del agua en Espafa. Cabe efectuar dos
consideraciones previas al respecto:

- Los datos de demanda del agua tienen limitaciones, ya que esa demanda debe
acomodarse a los recursos disponibles, considerando, ademas, las reservas de recursos.

- A diferencia de otros sectores, como el de la energia eléctrica, una proporcion de la
informacién sobre los origenes y uso del agua se elabora a partir de estimaciones.

A continuacién, se hace referencia a la fuente de los recursos hidricos que se utilizan en Espafia,
recogiéndose un cuadro que detalla el origen de los recursos hidricos utilizados en cada
demarcacion en el afio hidrolégico 2016-2017.

% Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la aplicacion de la Directiva marco sobre el agua
(2000/60/CE) y la Directiva sobre inundaciones (2007/60/CE), Segundos planes hidroldgicos de cuenca, Primeros
planes de gestion del riesgo de inundacion.



Actuaciones de defensa contra la desertificacion, de prevencion y extincion

de incendios forestales, ejercicio 2018 61
~ CUADRO N° 9
AGUA UTILIZADA SEGUN ORIGEN (USOS CONSUNTIVOS) 2016/17
(Hm®/afo)*®
DH Superficial | Subterrdnea | Reutilizacién | Desalinizacion | Transferencias | Total 2016/2017

Mifio-Sil 233,49 30,59 0,00 0,00 3,39 267,47
Duero 2.470,93 775,77 0,00 0,00 0,00 3.246,70
Tajo 2.249,40 227,89 21,45 0,00 2,31 2.501,05
Guadiana 1.643,73 606,37 2,01 0,00 6,99 2.259,10
Guadalquivir 2.398,99 928,18 16,99 0,00 6,05 3.350,21
Segura 542,20 575,4 86,40 227,7 152,80 1.584,50
Jucar 1.502,22 1.469,28 73,67 5,19 0,00 3.050,36
Ebro 7.602,75 325,00 5,00 0,00 0,95 7.933,70
Resto 2.627,99 1.693,30 94,47 238,79 377,22 5.031,77
Total 21.271,70 6.631,78 299,99 471,68 549,71 29.224,86

Fuente: MITECO. Informe seguimiento de los Planes Hidroldgicos de Cuenca 2018

Como puede observarse, el agua subterrdnea es especialmente necesaria para atender las
necesidades de las demarcaciones del Jucar y del Segura, aportando una proporcion similar a la
de aguas superficiales. Las aguas subterraneas también suponen una fuente relevante de
recursos en las demarcaciones del Guadiana y del Duero. A su vez, cabe sefalar que la
desalinizacion y la reutilizacién de agua es relevante exclusivamente en las demarcaciones del
Segura, del Jacar y las insulares.

En el cuadro siguiente se presenta la misma informacién correspondiente al afio hidrolégico
2017-2018:

% A efectos de este cuadro el agua que atiende necesidades de la DH del Jdcar con recursos de la que son atendidas
de la DH del Segura se consideran solo en las cifras de esta Ultima. Se incluyen ademas recursos depurados
reutilizados indirectamente, tras su incorporacion al DPH, asi como otros recursos extraordinarios (cesion de derechos y
procedentes de otras cuencas). Por otra parte, el agua que llega a la cuenca del Segura, procedente del trasvase
Tajo-Segura se asigna, a efectos de esta tabla, a la DH del Segura, aunque parte de ella se transfiere después a las
demarcaciones del Jicar y de las Cuencas Mediterraneas Andaluzas.
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CUADRO N° 10
AGUA UTILIZADA SEGUN ORIGEN (USOS CONSUNTIVOS) 2017/18

(Hm®/afo)*

Demarcacion Superficial |Subterranea |Reutilizacion | Desalinizacién | Transferencias Total
Mifio-Sil 241,63 29,94 0,00 0,00 3,44 275,01
Duero 2.235,50 697,47 0,00 0,00 0,00 2.932,97
Tajo 1.970,24 202,36 21,18 0,00 2,67 2.196,45
Guadiana 1.449,52 592,19 2,01 0,00 8,69 2.052,41
Guadalquivir 2.231,11 930,25 16,99 0,00 6,05 3.184,40
Segura 506,40 627,40 86,20 233,00 139,90 1.592,90
Jucar 1.400,18 1.465,31 80,48 3,07 0,00 2.949,04
Ebro 7.074,51 303,00 5,00 0,00 11,19 7.393,70
Resto 2.655,54 1.705,00 94,86 243,29 376,63 5.075,32

TOTAL 19.764,63 6.552,92 306,72 479,36 548,57 27.652,20

Fuente: Seguimiento Planes Hidrologicos 2017-2018. DG del Agua

Como se aprecia comparando las magnitudes de los dos cuadros, en el afio hidrolégico
2017-2018 se extrajo un 5% menos de agua que en el afio hidrolégico anterior, siendo un 7%
menor el uso de aguas superficiales. En ese sentido, el afio hidrolégico 2016-2017 fue
particularmente seco, lo que requirid una utilizacion mayor de las aguas superficiales y de las
reservas subterraneas®.

En segundo lugar, cabe hacer referencia al destino del agua, es decir, para qué fines se aplican
los recursos hidricos. En este sentido, las concesiones de uso del agua estan sujetas al orden de
preferencia que recoja cada Plan Hidroldgico de Cuenca, aplicando en su defecto, el contenido en
el art. 60 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, que sitla en primer lugar el abastecimiento a
los nucleos de poblacion.

En el cuadro siguiente se refleja el uso del agua en Espana por destino: “abastecimiento humano”,

“uso agrario”, “industrial”’ y “otros usos” por demarcacion.

37 A efectos de esta tabla, el agua aplicada a demandas de la DH del Jiicar que son atendidas desde el &mbito de la DH
del Segura se considera solo en las cifras de la DH del Segura. Se incluyen, ademas, recursos depurados reutilizados
indirectamente, tras su incorporacion al DPH, asi como otros recursos extraordinarios (cesion de derechos y
procedentes de otras cuencas). Por otra parte, el agua que llega a la cuenca del Segura, procedente del trasvase
Tajo-Segura se asigna, a efectos de esta tabla, a la DH del Segura, aunque parte de esos recursos se transfieren, a su
vez, a las demarcaciones del Jucar y de las Cuencas Mediterrdneas Andaluzas.

38 Segun los datos de AEMET; 2017 fue uno de los afios mas secos de la serie de referencia, en particular un 27%
menor en precipitacion que el promedio del periodo 1981-2010:
http://www.aemet.es/es/noticias/2018/01/Resumen_climatico_2017#:~:text=E|%20a%C3%B10%202017%20ha%20sido
%20muy%20sec0%20en%20el%20conjunto,periodo%20de%20referencia%201981%2D2010.
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CUADRO N° 11

USO DEL AGUA EN ESPARNA 2017

(Hm®)
Abastecimiento Uso Agrario Uso Industrial Otros Usos Total Confederacion
Cuenca Hm®/Afio soot/;)re Hm®/Afio sotﬁ)re Hm®Afio so({())re Hm®/Afio so({())re Hm®/Afio %Tsoczglre
Total Total Total Total

Mifo-Sil 20,82 7,57 247,59 | 90,03 4,90 1,78 1,70 0,62 275,01 0,99
Duero 256,13 8,73 | 2.535,78 | 86,46 34,97 1,19 106,09 3,62 | 2.932,97 10,61
Tajo 621,04 28,27 | 1.493,16 | 67,98 46,36 2,11 35,89 1,63 | 2.196,45 7,94
Guadiana 191,56 9,33 | 1.807,04 | 88,04 50,61 2,47 3,20 0,16 | 2.052,41 7,42
Guadalquivir 343,16 10,78 | 2.797,84 | 87,86 43,40 1,36 0,00 0,00 | 3.184,40 11,52
Segura 242,70 15,24 | 1.298,40 | 81,51 9,00 0,57 42,80 2,69 1.592,90 5,76
Jiacar 456,16 15,47 2.362,44 | 80,11 117,33 3,98 13,11 0,44 2.949,04 10,66
Ebro 358,00 4,84 | 6.888,70 | 93,17 147,00 1,99 0,00 0,00 | 7.393,70 26,74
Resto 1.826,37 41,82 | 1.733,82 | 39,70 767,16 | 17,57 39,56 0,91 | 4.366,91 15,79
lcglglhjtlsr;i/’lelilla 347,09 | 299,38 287,67 | 73,99 20,06 6,19 53,59 | 20,43 708,41 2,56
TOTAL 4.663,03 16,86 | 21.452,44 | 77,58 | 1.240,79 4,49 295,94 1,07 | 27.652,20 100,00

Fuente: elaboracién propia a partir de los Informes de seguimiento de los Planes Hidroldgicos de cuenca, ejercicios

2017-2018.

Como puede apreciarse en el cuadro, el uso que consume una mayor proporcion de recursos
hidricos en Espafia es el agrario (78%), seguido de abastecimiento (17%). De los estudios que se
han publicado, se desprende que el uso agrario tiende a incrementarse en términos porcentuales
sobre el total del agua consumida en nuestro pais, aunque en magnitudes absolutas el consumo
de agua se reduzca para todos los usos.

Por altimo, se refleja en el cuadro siguiente la demanda de agua por demarcacién en los afios
hidrolégicos 2016-2017 y 2017-2018, incorporando las previsiones para 2021, dltimo afio de
vigencia de los planes hidrologicos del segundo ciclo.
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CUADRO N° 12

PROYECCIONES DE DEMANDA Y USO DEL AGUA 2017-2021

Plan Hidroldgico Sequimiento Plan Plan Hidrolégico | Plan Hidroldgico
de Cuenca 9 de Cuenca de Cuenca
in?ﬂ?;;gﬁ ol Demanda Recursos
Demarcacion Plan Agua utilizada en | Agua utilizada en “futura” disponibles para
Hidrografica : P 2016/17 2017/18 estimada en PH el PH 2021 del
Hidrolégico (a 2021) segundo ciclo
(2013/14)
Mifio-Sil 436,01 267,47 275,01 421,14 421,14
Duero 3.766,26 3.246,70 2.932,97 3.801,75 3.862,86
Tajo 2.752,44 2.501,05 2.196,45 2.937,68 3.003,22
Guadiana 2.133,66 2.259,10 2.052,41 2.271,54 2.358,68
Guadalquivir 3.779,62 3.350,21 3.184,40 3.771,24 3.829,91
Segura® 1.722,50 1.584,50 1.592,90 1.731,80 1.639,00
Jucar 3.240,81 3.050,36 2.949,04 3.034,29 2.801,10
Ebro 8.185,46 7.933,70 7.393,70 8.978,68 8.377,99
Resto 4.966,06 5.031,77 5.075,32 5.075,74 4.762,33
TOTAL 30.982,82 29.224,86 27.652,20 32.023,86 31.056,23
Fuente: MITECO. Memoria de seguimiento de los Planes Hidrolégicos de Cuenca 2018.

(https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/memoria_infoseg_2018 tcm30-482594.pdf)

Como se refleja en el cuadro, las variaciones entre 2017 y lo que se estima para 2021 son, en
general, poco significativas e incluso se reducen ligeramente las demandas en varias
demarcaciones (en el caso del Jucar la reduccién supera el 6%). Entre las demarcaciones con
incrementos significativos destacan las demarcaciones del Ebro y el Tajo, cercanos al 10% y 7%,
respectivamente.

Con la finalidad de incorporar cierta perspectiva histérica, resulta de interés recordar que en el
Libro Blanco del Agua de 1998 se estimaba una demanda total de agua de 35.000 hm?®en todo el
territorio espafiol. Puede apreciarse, comparativamente, como en el afio hidrolégico 2016-17 (afio
muy seco) la estimacién del agua utilizada fue unos 1.800 hm® menor respecto a la demanda que
se habia estimado en el momento en que se elaboraron los Planes Hidrolégicos de Cuenca para
el periodo 2015-2021 (hacia 2013 o 2014 en la mayor parte de los planes de segundo ciclo). Y en
el afio 2017-18 la estimacién, como ya se ha comentado anteriormente, ha sido de unos 1.500
hm*menos que en 2016-17.

Si se analiza la demanda de agua, de acuerdo con el Informe de seguimiento de los planes
hidrolégicos de cuenca y de los recursos hidricos en Espafia de 2018 (diciembre de 2019), la
demanda en 2018 se situ6 en torno a los 27.700 hm?, lo que suponia una reduccién de 1.500 hm?
con respecto a la estimacion media del bienio 2016-2017 e incluso de 3.300 hm?®, con respecto a
lo considerado en el periodo 2013-2014.

%9 A efectos de esta tabla, el agua aplicada a demandas de la DH del Jiicar que son atendidas desde el &mbito de la DH
del Segura se considera solo en las magnitudes de la DH del Segura.
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Sin embargo, la previsién de demanda sobre la que se estan elaborando los Planes Hidrolégicos
para el periodo 2021-2027 es de 32.024 hm?>. El principal uso del agua sera el agrario y, entre
ellos, el de regadio, que se prevé supone aproximadamente el 80,5% de esta demanda,
representando el abastecimiento urbano apenas el 15,5%. Estas previsiones de necesidades de
recursos superan la disponibilidad de agua reconocida para el afio 2021 (31.056 hm?) y el agua
extraida en el afio hidrologico 2016-2017 (29.224 hm?®), lo que indica que sera precisa una
asignacion restrictiva de los recursos.

2. Medicion del uso del agua

Segun el art. 55.4 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/2001, compete a los titulares de las concesiones administrativas de aguas y a todos
aquellos que por cualquier titulo tengan derecho a su uso privativo, “instalar y mantener los
correspondientes sistemas de medicion que garanticen informacién precisa sobre los caudales de
agua en efecto consumidos o utilizados y, en su caso, retornados”, obligacion desarrollada por la
Orden ARM/1312/2009, de 20 de mayo, por la que se regulan los sistemas para realizar el control
efectivo de los volimenes de agua utilizados por los aprovechamientos de agua del dominio
publico hidraulico que la desarrolla. Cabe afiadir que los aprovechamientos de agua se inscriben
en el Registro de Aguas de cada Confederacion, de acuerdo con lo previsto en el Texto Refundido
de la Ley de Aguas (art. 80) y en el Reglamento de Dominio Publico Hidraulico, aprobado por RD
849/1986, de 11 de abril (arts. 189 y siguientes).

Sin embargo, se ha advertido que persiste un incumplimiento muy extendido de la medicién e
individualizaciéon de los consumos de los aprovechamientos y captaciones de agua de dominio
publico, tanto de origen superficial como subterranea. Esta circunstancia se agrava, ademas, a
consecuencia de la compleja tramitacion de las autorizaciones y concesiones para la explotacion
de aguas, principalmente, subterraneas.

A este respecto, la Comision Europea, en su informe al Parlamento y al Consejo sobre el
cumplimiento de la Directiva del Agua, de 26 de febrero de 2019, insistié en que es preciso “hacer
un mayor uso de los caudalimetros a fin de asegurarse que se midan y registren todas las
captaciones y los permisos se adapten a los recursos disponibles”, sefialando que la mayoria de
los datos de extraccion o consumo de agua (particularmente para el riego) se apoyan en
encuestas y modelos y no siempre estan respaldados por la medicién. Ello motiva que, como se
ha adelantado con anterioridad, las Confederaciones Hidrograficas deban aplicar procedimientos
de estimacion (modelos) para medir el volumen de consumo de agua de multitud de puntos de
captacion de aguas subterraneas e, incluso, de aguas superficiales.

En este sentido, el vigente marco normativo presenta algunas debilidades que favorecen la
existencia de una aplicacion heterogénea. Asi:

- La Orden ARM/1312/2009 reconoce a los Presidentes de las Confederaciones la facultad
de modificar los limites cuantitativos de consumo de las categorias en que se clasifica a los
usuarios de agua, al “autorizar, en su caso, el control de volimenes por métodos indirectos
fiables” (art. 12.2 de la Orden), lo que implica un riesgo de desvirtuar la finalidad de la
norma, que es disponer de una informacién fiable y actualizada de los consumos de agua
reales.

- Adicionalmente, la instalacién y mantenimiento de los equipos de medicién corresponde a
los titulares de las explotaciones, lo que supone una debilidad muy significativa del
sistema, ya que introduce un conflicto de intereses relevante para el propio consumidor de
agua. La circunstancia de que los contadores no sean titularidad de los organismos de
cuenca ni tengan la obligacién de estar conectados en linea, a diferencia de otros sectores,
como la energia, reduce la fiabilidad y eficacia de esta medida de control. Esa debilidad es
reconocida, por ejemplo, por la Confederacion Hidrogréfica del Guadiana en su “Esquema
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de Temas Importantes” para el ciclo hidrolégico 2021-2027, al sefialar que en esa
demarcacion existe una “generalizacion de mecanismos de fraude en aquellos
caudalimetros que si estan instalados: se manipulan para modificar las lecturas,
impidiendo cualquier gestion. Por ello es muy importante la realizacion de cambios
radicales en la normativa, de tal manera que los contadores estén debidamente
homologados y verificados y sean inviolables”.

Ademas, de la documentacion analizada y de la informacion solicitada por el Tribunal de Cuentas
a las Confederaciones Hidrogréaficas del Duero, Tajo, Ebro, Guadiana, Guadalquivir, Mifio-Sil,
Jucar y Segura se desprende esta grave circunstancia, evidenciandose que las medidas
adoptadas para corregir estos incumplimientos son insuficientes, existiendo, por otro lado, una
carencia de medios evidente.

En este sentido, todas las Confederaciones Hidrograficas intercomunitarias analizadas manifiestan
en sus “Esquemas de Temas Importantes” para el ciclo hidrolégico 2021-2027 que no se controla
con caracter efectivo el volumen de agua de las captaciones (superficiales y subterraneas), siendo
manifiestamente escasos e insuficientes los recursos disponibles para ejercer las acciones
correctores pertinentes.

Este incumplimiento comprende tres dimensiones:

- No se ha logrado que todas las captaciones dispongan de titulo valido que lo ampare,
aunque los incumplimientos se concentran, particularmente, en areas de determinadas
demarcaciones.

- No se esta controlando ni midiendo el consumo y el retorno de agua de las captaciones de
una proporcion muy significativa de los aprovechamientos, deficiencia muy generalizada en
todas las cuencas.

- Y, por tanto, no se controla de manera efectiva y generalizada que los volimenes
consumidos no superen lo autorizado por el organismo de cuenca a cada explotacion
inscrita en el Registro de Aguas correspondiente.

En consecuencia, el grado de cumplimiento de la Orden ARM/1312/2009 no es homogéneo ni
entre las distintas demarcaciones ni dentro de los sectores geograficos de las propias
demarcaciones, ya que las caracteristicas de los aprovechamientos y de las captaciones son muy
heterogéneas entre si. En ese sentido, reconociendo la diversidad de aprovechamientos y
captaciones existentes en nuestro pais, asi como su localizacion remota, las deficiencias en la
medicion de los volumenes de agua se traduce en la ausencia de informacion y estadisticas
veraces y en un trato mas gravoso en la imputacion de los costes por el consumo de agua para
aquellas explotaciones tecnificadas y que usan practicas mas sostenibles.

A ello hay que afadir una falta generalizada de medios humanos y técnicos suficientes para
ejercer un control efectivo sobre el terreno, siendo también llamativa la ausencia de una estrategia
coordinada y liderada desde el MITECO que involucre a la DG del Agua, asi como a otros agentes
cuya colaboracién puede ser preceptiva, v.gr. Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado o
Ministerio Publico alli donde proceda, extendiendo las experiencias ya exploradas al respecto®.

“'|_a Direccion General del Agua sefalo en sus alegaciones que “se constata un fuerte rechazo de muchos sectores en
cuanto a su implementacion, y que se estudia actualmente una reforma de la legislacién en la que se contemplen
incentivos que hagan atractiva la medicién de los consumos y, al tiempo, sanciones y penalizaciones para quienes no
cumplan con esta obligacion legal”. Cabe mencionar la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 14 de
Septiembre de 2020 (RJ 2812/2020), que considera contrario a derecho el ejercicio de tareas inherentes a la autoridad
publica por parte de sociedades mercantiles estatales fundamentadas en un encargo y que trae causa de la insuficiencia
de medios de las confederaciones hidrogréficas para ejercer sus funciones de policia de aguas, entre ellas, la
sancionadora.

*L Convenio suscrito entre el Ministerio del Interior y el Ministerio de Medio Ambiente en 2009 en relacién con la
colaboracion del Servicio de Proteccion de la Naturaleza en Dofiana.
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Profundizando en el analisis, los resultados de los trabajos evidencian la falta de homogeneidad
en la situacion en cada demarcacion y en el rigor en el control de los consumos y en la utilidad y
fiabilidad de la informacién de que disponen las confederaciones. Asi:

- En la demarcacién del Mifio-Sil, la implantacion plena de la Orden ARM/1312/2009 puede
calificarse de “en progreso”, particularmente en lo que respecta a las explotaciones
hidroeléctricas, ya que, de 97 puntos de captacion, solo 2 remiten informacién de manera
plenamente operativa, destacando 51 en pruebas y el resto en otros estados. La
Confederacion no ha especificado el grado de implantacion de la Orden, aunque en su
‘Esquema de Temas Importantes” sefiala que se han implantado contadores en 56
aprovechamientos, sin que la Confederacion haya aportado informacion sobre la
proporcién que supone esos aprovechamientos sobre las 3.000 captaciones de agua de la
demarcacion.

- En la demarcacion del Jucar, el grado de cumplimiento de la Orden ARM/1312/2009 es
bajo, identificAndose por la Confederacion como principal dificultad la recepcién y gestion
de las lecturas. En lineas generales, el control alcanzaria el 35% de las aguas
subterraneas y el 80% de las superficiales, aunque es desigual desde el punto de vista
geografico, ya que en algunas zonas interiores el control es inexistente, mientras que en
otras zonas el control esta mas extendido.

- La cuenca del Segura estima que un 69% del consumo de agua de la demarcacion se
encuentra comprendido en las instrucciones dictadas por la Confederacion en desarrollo
de la Orden, estimando que mas del 50% de las lecturas son automaticas. Las aguas
subterraneas consumidas se registran en un 85% y las aguas superficiales en un 58% vy el
resto, en torno a un 57%. De los contadores solo un 50% es objeto de control automatico.
Aun asi, persisten contadores no integrados en el sistema de la demarcacién y tomas de
agua sin contadores, tanto en captaciones superficiales como subterrdneas ya que la
Confederacién en su “Esquema de Temas Importantes” para el periodo 2021-2027
identifica diferencias observadas entre las extracciones y las que se reflejan en los
contadores.

- En la demarcacién del Tajo, la propia Confederacion reconoce en la documentacion de
preparacion para el ciclo 2021-2027 su propia “insuficiencia de medios”, lo que “impide que
se pueda llevar a cabo un control efectivo y sistematico de los contadores instalados en los
aprovechamientos, y que pueda impulsarse su instalacion en la totalidad de los mismos”.
El organismo reconoce que dispone de un “conocimiento impreciso de la detraccion real de
agua en los diferentes usos, y del consumo efectivo de recursos hidricos, afectando a la
adecuada gestion y planificacion de esos recursos”. Por tanto, la Confederacién desconoce
el porcentaje de agua captada sujeta a registro de los contadores, aunque estima que en
torno al 75% de los aprovechamientos de aguas subterraneas registrados aplican la Orden
en cuanto al caudal consumido. En lo que respecta a las aguas superficiales, sefialan que
contrataron un servicio para efectuar controles especificos en 361 aprovechamientos, los
de mayor consumo, pero que puede calificarse de insuficiente, ya que en esa demarcacion
existen 66.000 aprovechamientos de agua.

- En la demarcacién del Duero, existen contadores en un 6% de los 75.000
aprovechamientos. Solo el 66% de los aprovechamientos de méas 500.000 m? que
suponen algo mas del 50% del consumo del agua habian implantado sistemas de
medicién. En consecuencia, mas del 40% del consumo de agua de esta cuenca carece de
un control efectivo.

- En relacién con la demarcacion del Guadalquivir, aunque se han producido avances en la
implantacién de los elementos de deteccidon, en esta demarcaciéon persisten zonas en las
gue la medicion del consumo de agua solo puede efectuarse mediante estimaciones y
donde, ademas, se requiere la colaboracién de los cuerpos y fuerzas de Seguridad del
Estado para las actuaciones de policia fluvial, lo que supone una situacién de maxima
gravedad y que compromete el desarrollo de las funciones legalmente encomendadas al
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organismo. En lo que respecta a las aguas subterraneas de 86 masas de agua
subterranea definidas durante el Segundo Ciclo de Planificacion Hidrolégica (2016/2021),
en 30 no disponen de puntos de control piezométrico y 56 carecen de puntos de control
hidrométrico. La propia demarcacion reconoce que, analizando conjuntamente ambas
redes, existen 21 masas de agua subterranea desprovistas de cualquier tipo de estacion
de seguimiento. Por otra parte, de las 401 masas de agua superficial tipo rio definidas, ain
guedan 151 masas carentes de estacion de control, lo que corresponde a mas de un 38%
del total. En consecuencia, el cumplimiento de las medidas de control en el Guadalquivir es
escaso y se encuentra lejos de lograr una medicion de las captaciones.

- En la demarcaciéon del Guadiana, la Confederaciéon reconoce dificultades para lograr una
implantaciéon de los equipamientos de medicion, a consecuencia de dificultades técnicas,
falta de medios, limitaciones en la propia normativa y falta de recursos para efectuar un
control de cumplimiento represivo de las conductas infractoras y disuasorio, que se
concentran en la zona oriental de la cuenca. En particular, en la zona oriental de la cuenca,
con 8 masas en mal estado cuantitativo, aproximadamente el 40% de los
aprovechamientos sigue sin disponer de contadores. A esto se une que la Confederacion
reconoce que en 11 de las 20 masas de agua subterrdnea existe una gran presion por
extracciones debido a que los derechos reconocidos superan ampliamente los recursos
disponibles asignados en el plan hidroldgico.

- En la demarcacion del Ebro, se encuentra implantado un sistema de medicién integrado
gue alcanza al 67% del uso del agua. Sin embargo, persisten zonas en las que el grado de
implantaciébn es escaso debido a los elevados costes y a dificultades técnicas.
Adicionalmente, en alguno de los puntos en los que se produce una extraccion significativa
de aguas de masas subterraneas (Mioceno de Alfamén y Campo de Carifiena) no existian
contadores en 2016, estimandose el consumo a través de medios indirectos (mediciones
de los niveles piezométricos), aunque la Confederacion comunicé la realizacién de
actuaciones en esa zona orientadas a corregir esta situacion.

Las disfunciones que impiden que exista una medicidén veraz del consumo del agua en Espafia y
reducen la eficacia de los instrumentos de planificacién hidrologica, imposibilitan disponer de un
mapa actualizado, fiable, transparente y objetivo del consumo de agua, minorando la efectividad
de las medidas de mejora de la gestion y, ademas, dificultan imputar los costes reales por
consumo a los titulares de los aprovechamientos. Ademas, impiden identificar las practicas mas
racionales y las menos eficientes a efectos de optimizar los recursos.

3. Explotaciones ilegales

La existencia de captaciones y aprovechamientos de agua al margen de titulo habilitante o por
encima de los volimenes autorizados persisten como un incumplimiento recurrente de la
normativa de aguas, particularmente extendido en algunas zonas. Estimar la magnitud de
recursos que suponen estos usos al margen de los titulos habilitantes es muy complejo, dado el
caracter oculto de las mismas, aungque las Confederaciones que gestionan las demarcaciones
donde existe este problema lo tienen localizado y han podido elaborar estimaciones. A su vez,
estas conductas motivan que se tramiten procedimientos sancionadores.

La existencia de estas conductas contrarias al ordenamiento juridico supone, ademas de una
infraccidon administrativa o incluso penal, un riesgo para la sostenibilidad de los recursos ya que
impide a los organismos de cuenca disponer de informacion sobre los consumos reales y
desvirtta la planificaciéon y asignacion de los recursos penalizando, ademas, a los titulares que se
ajustan a las reglas de aplicacion. A este respecto, por demarcaciones, puede destacarse lo
siguiente:

- En la demarcacion del Tajo, la Confederacién indica que se tramitaron 202 expedientes
sancionadores, concluyendo el 86% de ellos en sancion, principalmente por alumbramiento
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irregular de pozos y derivaciones de aguas (incumplimientos en los volimenes y
condiciones de extraccion o infracciones relacionadas con los sistemas de medicion).

- En la demarcacién del Duero se incoaron, en 2018, 310 expedientes sancionadores, de los
cuales, el 70% (217) corresponderian a detracciones de aguas subterraneas a través de
pozo, sondeo 0 manantial, mientras que el 30% (93) se corresponderian por detracciones
de aguas superficiales: rios, arroyos, canales o embalses. La mayor parte de las
infracciones se referian a regadio, estimandose un consumo de 7,9 hm? al margen de titulo
habilitante, de los cuales se estima que aproximadamente el 50% corresponden a aguas
superficiales y el otro 50 % a aguas subterraneas.

- Enla demarcacién del Guadiana ya se ha sefialado que el propio organismo es consciente
de la amplia generalizacion de practicas fraudulentas en relaciébn con alteracién de
contadores y captaciones ilegales. A este respecto, en 2019 la Confederacion detectd
quince manipulaciones de contadores volumétricos, existiendo en la provincia de Ciudad
Real diversos procesos penales iniciados por el Ministerio Publico.

- En la cuenca del Guadalquivir, en el “Esquema de Temas Importantes” la Confederacion
manifiesta que seria preciso multiplicar por diez el numero de efectivos en tareas de
control para lograr mitigar la situacién existente. Ademas, los incumplimientos y las
conductas de los incumplidores han motivado la suscripcion de un convenio de
colaboracién con el Ministerio del Interior para que la Guardia Civil prestase apoyo en las
tareas de control del dominio puablico hidraulico en ciertas zonas de la demarcacion y la
existencia de, al menos, ocho procesos penales abiertos en la provincia de Huelva por
explotaciones ilegales de agua en el entorno del Parque Nacional de Dofiana, que la
propia Confederacién estima que provocan un drenaje de mas de 30 hm? al afio al margen
de los procedimientos reglados de uso y explotacion del dominio publico hidraulico.

- En la demarcacién del Ebro: La Confederacidon desconoce el alcance de las posibles
explotaciones ilegales, aunque se sancioné a 149 titulares en 2018 por infracciones de
esta naturaleza, oscilando los expedientes con sancioén entre 100 y 200 al afio en el
periodo 2014-2019.

- En la relacién con la demarcacion del Jacar, la Confederacion manifestd que carecia de
antecedentes sobre la existencia de este tipo de conductas en su ambito territorial,
sefalando que las dificultades en esta cuenca se refieren a la armonizacién de exceso de
derechos de uso del agua en relacion con las disponibilidades, particularmente
concentradas en ciertas zonas.

- En la cuenca del Segura, la Confederacion tenia identificado en el Plan Hidrologico
2015-2021, un total 68.405 Ha de regadio para las que no se habia registrado un derecho
al aprovechamiento en el Registro de Aguas y la estimacion preliminar era un consumo de
217 hm?® de agua asociado a estas explotaciones. A este respecto esta Confederacién ha
comunicado la tramitacién de 100 propuestas de instalacién de equipos de control o de
subsanaciones para el cumplimiento de la normativa vigente.

- En la demarcacion del Mifo-Sil se desconoce el alcance de las posibles explotaciones
ilegales, ya que la Confederacion no ha aportado informacioén al respecto.

Por ultimo, cabe resefiar que el MAPA, junto con otros agentes, incluida la DG del Agua participa
en la iniciativa DIANA, que tiene como objetivo estimar el consumo real de agua a través de
célculos fundamentados en la masa vegetal observados desde fotografias aéreas o por satélite,
identificando asi consumos ilegales por inconsistencias entre la masa vegetal y el volumen de
agua autorizado. Esta iniciativa se esta desarrollando, ademas de en Espafia, en otros paises de
la Unién Europea (Grecia, Italia y Rumania). Sin embargo, a tenor de los resultados descritos en
este apartado, estas iniciativas son insuficientes y no sustituyen las obligaciones normativas de
medir la toma de agua de las captaciones.



70 Tribunal de Cuentas

4. Aguas subterraneas

Cuando la infiltracion de aguas de lluvia, de rios y la aportacién de otros acuiferos laterales que
recargan y transfieren recursos a las aguas subterrdneas explotadas no logra equilibrar las
elevadas extracciones, se produce un deterioro ambiental de los sistemas hidricos y ecosistemas
relacionados. Ademas, la existencia de fuentes de agua subterranea depende de las condiciones
geoldgicas del subsuelo, ya que hay determinados suelos con mayor propensién a acumular
depdsitos de agua que otros.

Ello guarda especial relacion con el fenémeno de la desertificacion, ya que este recurso puede
aportar una fuente de agua a zonas en las que la aridez afecte a la disponibilidad de recursos
superficiales y no haya infraestructuras de regulacion de recursos hidricos. A su vez, la presiéon de
la explotacién de los acuiferos, el uso de sustancias quimicas y el mal estado del suelo y de las
aguas superficiales son aspectos que se encuentran estrechamente interrelacionados por
encontrarse integrados en la dinamica de los ecosistemas.

La estimacion cuantitativa de los recursos hidricos subterrdneos se efectia a través de los
“niveles piezométricos”, obtenidos a partir de valores de referencia y de las cotas de los
emplazamientos medidos. Es importante también hacer referencia al “indice de explotacion”, que
es el cociente entre extracciones y recursos disponibles de una masa subterranea, entendiéndose
gue existe sobreexplotacion si el valor de esta magnitud es superior a 0,8, segun la Instruccién de
Planificacion Hidrolégica.

El uso del agua subterranea es muy intenso, como ya se ha sefialado, en las demarcaciones del
Jucar, Segura, Guadiana, Guadalquivir y Duero suponiendo mas de un 20% del consumo total
anual de agua.

En las demarcaciones del Guadiana, Duero, Guadalquivir, Segura, Jucar y Tajo los medidores de
niveles de reservas de aguas subterraneas (medidores piezométricos) arrojaban en los tres
ultimos afos hidroldégicos (2016, 2017 y 2018), de manera generalizada, valores mas bajos de
reservas de agua subterraneas al promedio de la serie historica. A este respecto, los descensos
porcentuales de los niveles piezométricos eran especialmente acusados en algunos acuiferos de
la demarcacion del Jacar y el Segura (mas de un 80%).

Esto evidencia una senda descendente de la reserva de recursos de agua subterranea, es decir,
gue los valores medidos en los dltimos afios hidrolégicos se sitlan por debajo de los valores de
referencia de la serie histérica, lo que muestra que los recursos de las aguas subterraneas tienden
a ser menores y existe un riesgo de que la masa pase a encontrarse en “mal estado cuantitativo”,
lo que ocurre, cuando el indice de Explotacion es mayor de 0,8 y ademas exista una tendencia
clara de disminucién de los niveles piezométricos en una zona relevante de la masa de agua
subterranea. A titulo ilustrativo, en la demarcacién del Segura, hay masas sometidas a un indice
de explotacion de un valor superior a 5.

A mayor abundamiento, esta circunstancia se afiade a la situacidn concreta de varias
demarcaciones, cuyas Confederaciones reconocen que existen acuiferos sobreexplotados o cuya
demanda de agua, especialmente la subterranea, no puede atenderse en toda la demarcacién o
en areas concretas de la misma, como se detalla a continuacion:

- En la demarcacién del Jucar, cerca del 50% de los recursos hidricos proceden de masas
subterraneas, identificAndose zonas en las que la demanda de agua, incluso con titulo,
supone un 200% de las estimaciones de disponibilidad de aguas subterraneas. Este
exceso de demanda sobre los recursos se concentra en ciertas zonas de la demarcacion.
A titulo ilustrativo el subsistema Vinalop6-Alacanti, sobre un recurso con una disponibilidad
de agua de 48 hm?® anual soportan extracciones de mas de 110 hm?®. A su vez, las masas
correspondientes al Acuifero de la Mancha Oriental, regadios en la masa Utiel-Requena y
en la zona de Cheste-Chiva-Godelleta también se encuentran en mal estado cuantitativo.
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- Enla demarcacién del Guadiana, la situaciéon de elevada presion proviene de tiempo atras,
ya que se declararon sobreexplotados el acuifero 23 de La Mancha Occidental en el afio
1987 y el acuifero 24 del Campo de Montiel en 1988. Se han efectuado actuaciones segun
el Esquema Temas Importantes Ciclo Hidrolégico 2021-2027, tales como “quitas de
derechos” y “recompras” de derechos de particulares para disminuir la presién, pero, aun
asi, 11 de las 20 masas de agua subterranea (55% del total) se encuentran en riesgo de
no alcanzar el buen estado cuantitativo en 2021, presentando “afeccion a ecosistemas
terrestres dependientes de aguas subterraneas”. A este respecto, en la zona alta del
Guadiana los derechos de uso del agua para regadio superan ampliamente los recursos
disponibles establecidos en el plan hidrologico, lo que es especialmente intenso en lo que
respecta a las aguas subterrdneas, ya que en el alto Guadiana los derechos de uso
reconocidos suponen el doble de los recursos subterraneos disponibles. Cabe destacar
gue algunas de las medidas potenciales para abordar esta situacién, de acuerdo con el
referido Esquema de Temas Importantes para el Ciclo 2021-2027, consisten en generalizar
el uso de caudalimetros, completar el registro de concesiones y autorizaciones, asi como
desarrollar instrumentos de recuperacion de costes, particularmente en masas de agua
con riesgo de incumplimiento y actualizacién del plan del alto Guadiana, todas ellas
pendientes.

- ElI 95% de las extracciones de agua subterranea de la demarcacion del Guadalquivir, unos
740 hm® al afio, son para uso agrario. Por otra parte, la demarcacion carece de medidores
piezomeétricos en diecisiete masas subterrdneas y no existian datos anteriores a 2001 a
efectos de la construccion de series histéricas. La presion sobre las aguas subterraneas en
esta demarcacién se concentra en la zona de Dofiana y en el este de la demarcacion. En
particular, en el primer caso, las extracciones de aguas subterraneas estan generando un
descenso de los niveles piezométricos, afectando incluso a ecosistemas superficiales,
encontrandose determinadas lagunas en retroceso. Cabe destacar que 22 de las 86 masas
de agua subterranea (mas de un 25% del total) se encuentren en mal estado cuantitativo
en el vigente Plan Hidroldgico.

- Enla demarcacién de la parte espafnola del Duero la presion sobre las aguas subterraneas
se concentra en la zona central de la cuenca, identificandose seis masas de agua en mal
estado cuantitativo (9% del total). Ademas, la Confederacién no prevé que en el ciclo
2021-2027 se corrija la situacion.

- En la demarcaciéon del Ebro, de 105 masas de agua, 11 tienen un indice de explotacion
superior al 100% pero solo en un caso se trata de un problema agudo al combinar un
indice de extraccion mayor con una clara tendencia descendiente de los niveles
piezométricos. En ninguna de las otras 10 masas se ha detectado una tendencia
descendiente generalizada en sus hiveles piezométricos.

- En la demarcacién del Segura se estima que la sobreexplotacion para el periodo del Plan
Hidroldgico de Cuenca 2015-2021 es de, en torno a 195 hmd/afio (aplicados en el regadio).
A su vez, un total de 60 masas presentan mal estado cuantitativo. El descenso de los
niveles piezométricos e, incluso, el vaciado de reservas que se observa en algunas de las
masas subterraneas hace que, aunque cesaran ahora las extracciones, se precisarian 20
afios en el Sureste de Albacete para alcanzar los niveles originales. A mayor
abundamiento, en el caso extremo de la masa Ascoy-Sopalmo se ha estimado que se
precisarian en torno a 750 afios para devolver el acuifero a su estado piezométrico inicial.

- En la demarcacioén del Mifio-Sil, el 73% de las masas de agua superficiales y el 96% de las
subterraneas se encuentran en buen estado. Ninguna de las masas de agua (superficiales
o0 subterraneas) presenta un indice de explotacion superior al indice de 0,8.

- En la demarcacion del Tajo, las aguas subterrdneas suponen de media un 33 % de las
aportaciones de los rios, aunque el porcentaje atendido con esta fuente de recursos es del
8%. A diferencia de otras demarcaciones, el 80% del agua subterrdnea se emplea para
usos industriales, limitandose al 8% el uso para regadio. Actualmente ninguna masa de
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agua subterranea en la cuenca del Tajo se ha evaluado como en mal estado cuantitativo
(sobreexplotacién), por lo que los problemas de la demarcacion del Tajo més significativos
provienen de la presion sobre demandas de aguas superficiales, no subterraneas.

5. Contaminacion difusa de las masas de agua

El RD 817/2015 enuncia un listado de sustancias contaminantes para el agua. En ese sentido, las
masas de agua se ven afectadas por los contaminantes que se incorporan a los cauces
superficiales y subterraneos a través de las escorrentias e infiltraciones de elementos quimicos y
biolégicos, o de estos disueltos en el agua. Cabe precisar que la contaminacion puede clasificarse
en difusa o puntual, siendo difusa cuando no se puede identificar el origen concreto de las
sustancias contaminantes cuya concentracion ha sido detectada.

La contaminacion difusa de las masas de agua se origina, usualmente, a consecuencia de la
existencia de mdltiples fuentes de contaminacion, cuyos residuos son transportados. Cabe
diferenciar los procesos que dan lugar a la contaminaciéon difusa del agua entre las masas
subterraneas y las superficiales.

- En lo que respecta a las masas de agua subterraneas, la contaminacion difusa viene
principalmente producida por el empleo de fertilizantes y productos fitosanitarios, que se
incorporan al cauce a través del filtrado y lixiviado de agua con contaminantes diluidos que,
ademas persisten mucho tiempo. Este problema se extiende por todo el territorio,
identificAndose como un grave problema advertido desde el comienzo del desarrollo de los
planes hidrolégicos y sin que se evidencie una mejora sostenida en su situacion.

- Las aguas superficiales sufren contaminacion difusa por vertidos y arrastres y también a
consecuencia de la conexién con las aguas subterraneas, que afloran.

Los nitratos son el tipo de sustancia mas frecuente del deterioro de la calidad del agua por
contaminacion difusa, afectando en mayor medida a zonas en las que se practica una agricultura
intensiva, con altos aportes de fertilizantes y agua de riego. También los productos de desecho
generados por el sector ganadero, ricos en nutrientes, pueden provocar la contaminacion de las
aguas cercanas si no son gestionadas de manera correcta.

El caracter difuso de este tipo de contaminacion dificulta la identificacion de los causantes directos
y su origen, y, por tanto, su estudio y seguimiento, asi como el establecimiento de medidas para
su control y correccion. También es significativo el impacto en las masas de agua de las
actividades de mineria y las actividades urbanas, pero con caracter general, este tipo de impactos
suelen estar identificados.

La contaminacién puede dafar la cubierta vegetal lo que puede derivar en un riesgo mayor de
desertificacion. Asimismo, la contaminacion difusa del agua contribuye de manera indirecta a
favorecer la desertificacion a través de los siguientes procesos:

- Contaminacion de las aguas superficiales y subterraneas que se emplean para riego.
- Degradacion en los suelos, al favorecerse la salinizacién de los suelos.
- Contaminacion del suelo, lo que dificultaria sostener cubierta vegetal.

Esta situacion ha dado lugar a sucesivas comunicaciones de la Comision Europea, siendo la mas
reciente la carta de emplazamiento por la que se abre el procedimiento de infraccién en relacion
con la aplicacién en Esparia de la Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de 1991,
sobre proteccién de las aguas contra la contaminacion producida por nitratos procedentes de
fuentes agrarias. También existen incidencias relacionadas con la depuracién de aguas residuales
urbanas, habiendo enviado la Unién Europea cartas de emplazamiento a Espafia por
incumplimiento de algunos aspectos de la directiva, aunque, en el caso de la depuracion de aguas
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urbanas el impacto de este fenédmeno afecta en menor grado a la desertificacion, al concentrarse
en mayor medida desde el punto de vista geografico.

El proceso sancionador que siguen las autoridades comunitarias contra Espafia se fundamenta en
los siguientes preceptos de la Directiva sobre proteccion de las aguas contra la contaminacion
producida por nitratos procedentes de fuentes agrarias:

- Articulo 5.6. Red de control poco estable. Supresion de estaciones de control. La Comisién
estima que en determinadas demarcaciones se han eliminado estaciones, lo que impide
medir el estado de las aguas en esos puntos.

- Articulo 3.4. Deficiencia en la declaracion de Zonas Vulnerables.
- Articulo 5.4. Programas de Actuacion incompletos.
- Articulo 5.5. Carencia de medidas adicionales o reforzadas.

En 2018, partiendo de la documentacion generada en el marco de los planes hidrologicos de
cuenca, MITECO reconocia que la contaminacion difusa afecta significativamente en Espafia a un
43% de las masas de agua superficial y a un 56% de las masas de agua subterranea.

El problema se reproduce en todas las demarcaciones intercomunitarias, habiéndolo identificado
todas las confederaciones analizadas por este Tribunal como un Tema Importante a atender en el
ciclo de planificacion hidrolégico 2021-2027. La Union Europea destaca la situacion de la
Demarcacion del Guadiana e incide en la necesidad de mejorar las redes de control en las aguas
subterraneas y superficiales y ampliar o revisar las zonas vulnerables de Castilla-La Mancha,
Extremadura y Andalucia.

En lineas generales, en relacion con las demarcaciones hidrograficas cabe destacar lo siguiente:

- En la demarcacion del Segura, la contaminacion difusa afecta a casi todas las masas de
agua, pero significativamente a un 30% de las masas de agua superficiales (34 masas de
114) y a un 33% de las masas de agua subterrdneas (21 masas de 63). Se llegan a
alcanzar concentraciones medias de nitratos muy superiores a los valores limite
establecidos en la Directiva sobre Nitratos (250 mg/Litro frente al limite de 50 mg/Litro).
Los problemas de contaminacién difusa se deben principalmente a la concentracion
excesiva de nitratos y a la presencia de trazas de plaguicidas en los retornos de riego.
Destacan tres zonas que aglutinan la mayor parte del regadio (Campo de Cartagena, Valle
del Guadalentin y Vegas Media y Baja del Segura)*’. Respecto a las 21 masas de agua
subterrdneas, 20 masas presentan impactos por nutrientes (de las que 4 masas presentan
ademas impactos quimicos). A su vez, ocho de estas masas presentan problemas de
salinidad, afiadiéndose concentraciones de cloruros y sulfatos, en las masas de las Vegas
Media y Baja.

*2 Fenémeno que también tiene su impacto en las aguas que se vierten al Mar Menor.



74

Tribunal de Cuentas

GRAFICO N° 8
ESTADO DEL AGUA MASAS DE AGUA DEL SEGURA

Estado Global de las Masas
Subterraneas

Fuente: Confederacion Hidrogréfica del Segura

En la demarcacion de la parte espafiola del Duero, el problema de la contaminacion por
nitratos afecta a numerosas masas de agua, ya que el 51% de las masas superficiales
(359) y el 60% de las subterraneas (39) presentan una presion potencialmente significativa
por fuentes difusas.

En la demarcacion del Guadalquivir, el 28% de las masas de agua subterranea (24) se
encuentran en mal estado por accién de contaminantes quimicos. Ademas, la situacion se
ha agravado ya que en el periodo 2009-2015 el nimero de masas de agua subterraneas
en mal estado era de 16, por lo que se ha producido un incremento del 50%. En aguas
superficiales, persiste un 18% de masas (31) en mal estado en la demarcacion, aunque en
esta categoria de recursos si se ha producido una mejoria.

En la demarcacion del Tajo (parte espafola), se produce una exposicidén a tres tipos de
contaminacion difusa: la generada por los nucleos urbanos e industriales (principalmente
por irradiacion del ndcleo metropolitano de Madrid), la generada por sustancias
emergentes (quimicos, biocidas, medicamentos) y la agropecuaria. En ese sentido, en
2015, hasta un 37% de las masas de agua superficial estaban afectadas por
contaminaciones de origen agricola o ganadero y un 25% de las masas de agua
subterranea (6) se encuentran en mal estado quimico, como consecuencia de una alta
concentracion de nitratos.

En la demarcacion del Ebro, numerosas masas de agua presentan afectaciones difusas de
contaminacion ya que el 79% de las masas de agua superficiales presentan algun tipo de
presién por residuos ganaderos y el 75% por el uso de fertilizantes y plaguicidas; respecto
de las aguas subterrdneas el 95% de las masas de agua presentan algun tipo de
contaminacion por residuos ganaderos y el 92% por el uso de fertilizantes y plaguicidas.
Las presiones se manifiestan en la concentracion de nitratos y en episodios ocasionales de
alta concentracion de plaguicidas. Un total 11 de masas de agua superficiales se
encontraban afectadas por la contaminacién por nitratos de origen agrario.

En la cuenca del Mino-Sil se han identificado 3 masas de las 24 de la demarcaciéon en mal
estado (12,5%) por efecto de la contaminacién difusa, siendo en una de ellas el origen de
ese mal estado la actividad agricola. En esta cuenca es significativa la presion que ejercen
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las actividades mineras tanto activas como las cerradas, estas Ultimas por inadecuado
sellado vy filtrado o escorrentia de residuos, si bien existe un seguimiento de riesgo de
contaminacién de suelos y acuiferos en estos casos.

- En la parte espafiola de la demarcacion de Guadiana los excedentes de nitrégeno de las
superficies cultivadas y de las actividades ganaderas dan lugar a que, en 2018, 14 de las
20 masas de agua subterranea, el 70%, se encuentren en mal estado quimico, aunque la
totalidad de las masas sufre la presion por contaminacion difusa. Ademas la prevision de la
Confederacion es que esta situacion persista en tres masas en 2027, aunque se adopten
medidas correctoras. En lo que respecta a las masas de agua superficial, un 95% sufre
presion de contaminacion difusa. Ademas, todas las masas de agua subterranea estan
afectadas por contaminacion difusa de origen agrario, por escorrentia urbana y vias de
transporte, y 17 por suelos contaminados.

- Enla demarcacion del Jucar existen 22 masas de agua subterranea en mal estado quimico
por la presencia excesiva de nitratos (21%), de las que tres se encuentran en una senda
ascendente, es decir, que la situacion prosigue agravandose. Ademas, 49 de un total de
105 masas de agua subterranea estan en riesgo de no cumplir objetivos ambientales en
2021, por contaminacion de nitratos.

En sintesis, de acuerdo con la informacién aportada o publicada por las Confederaciones
Hidrograficas intercomunitarias analizadas, como se aprecia en cuadro siguiente, en todas las
demarcaciones existian masas de agua en mal estado (cualitativo o cuantitativo), superando el
75% dg las subterraneas en el Segura y Guadiana, y el 50% en las superficiales en el Guadiana y
Duero™.

CUADRO N° 13
MASAS DE AGUA EN MAL ESTADO

(Porcentaje de aguas en mal estado cualitativo por contaminacion difusa)

Demarcacion % Masas de agua superficiales % Masas de agua subterraneas
Segura 49 79
Guadiana 62 90
Mifio-Sil 27 4
Tajo 37 Sin datos
Duero 51 60
Ebro 27 21
Guadalquivir 38 37
Jucar 16 47

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de las Confederaciones Hidrogréficas

Por tanto, la contaminacion difusa es un problema muy extendido en las demarcaciones
hidrogréficas y que persiste, requiriendo actuaciones adicionales para su mitigacion.

En este sentido, pese a reconocer el grado de avance de la gestion de los recursos hidricos en
nuestro pais, existen problemas que persisten y que comprometen la sostenibilidad de los
recursos, impactando ademas en la desertificacion. A este respecto cabe efectuar las siguientes
consideraciones:

43 . .z . . P . . .z . “« .z

La Direccion General del Agua reconocio en el tramite de alegaciones que la contaminacion difusa “es una cuestion
que ocupa un primer lugar en las preocupaciones de los gestores del agua. La magnitud del problema de la
contaminacion difusa en Espafia se pone en evidencia por los impactos que registran las aguas superficiales y
subterraneas”.




76 Tribunal de Cuentas

- Las estimaciones de demanda para el ciclo hidrol6gico 2021-2027 podrian no estar
contemplando escenarios suficientemente restrictivos de recursos hidricos, considerando
su irregularidad, persistiendo un riesgo de insuficiencia estructural de los mismos,
particularmente intenso en ciertas demarcaciones. Este problema es particularmente
acuciante en las demarcaciones de los rios Segura, Jucar y Guadiana, y también en el
Tajo y Guadalquivir.

- En relacién con esta cuestién, la Comisién Europea advirtid6 a Espafia que “no se habian
identificado claramente medidas de adaptacién que se deberan adoptar para afrontar las
presiones significativas que pueden agudizarse por efecto del cambio climatico, aunque se
haya tomado en consideracién el cambio climatico en la planificacion” (informe de
evaluacion de los planes hidrolégicos del ciclo 2015-2021). Adicionalmente, los problemas
relacionados con la insuficiencia de recursos se agudizan a consecuencia de los
incumplimientos y deficiencias que persisten en la medicién del consumo de los
aprovechamientos de agua, como se ha anticipado.

- A este respecto, pese al incremento de recursos no convencionales o procedentes de
desaladoras, en ciertas demarcaciones, la tendencia es que los recursos disponibles de
aguas superficiales y subterraneas disminuyan, lo que implica la necesidad de plantear
una politica austera en lo que a planificacion de demanda de recursos hidricos, posibilidad
viable ya que el propio Informe de seguimiento de los Planes Hidrolégicos de cuenca
correspondiente a 2018, reconoce que se produjo una reducciéon del uso del agua para
fines agrarios de 1.500 hm?, procediendo la préactica totalidad de aguas superficiales. En
este sentido, las confederaciones disponen de planes de sequia, con medidas de
contencién del gasto de agua, que pueden resultar de utilidad.

- A su vez, la contaminacion difusa agraria, es un grave problema que se extiende por todo
el territorio, identificado desde el comienzo del desarrollo de los planes hidrolégicos y sin
gue se evidencie una mejora de esta situacion. Ello ha dado lugar a sucesivas
comunicaciones de la Comision Europea, siendo la mas reciente la carta de
emplazamiento por la que se abre el procedimiento de infracciébn en relacién con la
aplicacion en Espafia de la Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de
1991, sobre proteccién de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos
procedentes de fuentes agrarias. También existen incidencias relacionadas con la
depuracién de aguas residuales urbanas, en relacion con las que la Union Europea ha
remitido cartas de emplazamiento a Espafia por incumplimiento, aunque el impacto sobre
la desertificacion es indirecto.

6. Medidas de prevencion de la torrencialidad y las inundaciones

Tanto la CNULD como el PAND identifican la torrencialidad de las aguas como un factor de la
desertificacion. Como ya se ha apuntado con anterioridad, las avenidas torrenciales e
inundaciones de agua alteran la geomorfologia del territorio, actuando como agente erosionante y
pudiendo destruir tanto la cubierta vegetal como el sustrato del suelo.

Como respuesta a las graves inundaciones que se produjeron en algunas zonas del continente a
principios de la década de los afios 2000, la Union Europea aprobé la Directiva 2007/60, del
Parlamento y del Consejo, de 23 de octubre de 2007, como marco para la evaluacion y gestion de
los riesgos de inundacién, destinado a reducir las consecuencias negativas para la salud humana,
el medio ambiente, el patrimonio cultural y la actividad econdémica.

En Espafia la Directiva fue objeto de transposicion mediante el RD 903/2010, de 9 de julio, de
evaluacion y gestidon de riesgos de inundacién, que derivd en la elaboracién por parte de las
Confederaciones Hidrogréaficas de dos tipos de estudios:
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- Evaluaciones Preliminares del Riesgo de Inundacion (EPRI), que fueron culminados antes
de 2012.

- Definicién de Areas de Riesgo Potencial Significativo de Inundacion (ARPSI). En Espafa
se han identificado 914 ARPSIs fluviales, con una longitud de 9.555 kilémetros.

Ademas, todas las demarcaciones hidrograficas han implantado Planes de Gestion del Riesgo de
Inundaciéon (PGRI). De hecho, la mayor parte de los PGRI de inundacion (elaborados para las 16
demarcaciones hidrogréficas) fueron aprobados por el Gobierno, en la sesién del Consejo de
Ministros del 15 de enero de 2016, dando cumplimiento a dos de las medidas que recogia el
PAND: “la integracion del riesgo de inundaciones y sus dafios en la politica hidraulica” y “la
adopciéon de medidas de evaluacion, seguimiento, prevencion y correccion de estas actuaciones”.
Estas actuaciones, ademas, han de coordinarse en el Plan Hidrolégico de cada cuenca, cuestion
gue se ha cumplido, ya que las medidas de prevencion, proteccion y recuperacion tras
inundaciones figuran en la relacion de medidas contenidas de los Planes Hidrolégicos de cuenca
(RD 1/2016, de 20 de enero).

Tanto la DGA como las Confederaciones Hidrograficas han desarrollado actuaciones de
prevencion y restauracién de dafios provocados por inundaciones, de acuerdo con las previsiones
de los instrumentos de planificacion. En ese sentido, en el curso de la fiscalizacion se han
analizado proyectos ejecutados por la citada Direccion General del Agua o por las
Confederaciones Hidrograficas.

Las actuaciones pueden clasificarse en las siguientes categorias de proyectos:

- Medidas de prevencion de las inundaciones: Estudios técnicos o mapas, entre los que
cabe destacar los trabajos de “implantacién y seguimiento del plan de gestion del riesgo de
inundacion” (punto 13 de las relaciones de medidas de los planes hidroldgicos de cuenca).

- Medidas de proteccion y preparacion frente a inundaciones (puntos 14 y 15 de las
relaciones de medidas de los planes hidrolégicos de cuenca).

- Medidas de recuperacion y revision tras inundaciones (punto 16 de las relaciones de
medidas de los planes hidrolégicos de cuenca): Obras para corregir dafios producidos por
avenidas o de restauracién hidromorfoldgica. Estos proyectos, cuando proceda, se
analizaran en el apartado correspondiente a actuaciones de restauracion 11.1.2.4.1).

En el cuadro siguiente se reflejan las medidas que contienen los planes de cuenca en relacion con
el fendbmeno de las inundaciones. A este respecto, se utliiza en el cuadro la terminologia de la DG
del Agua.
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CUADRO N° 14

CLASES Y NUMERO DE MEDIDAS FRENTE INUNDACIONES Y NIVEL DE EJECUCION

(Millones de euros)

Ejecutado

A finales . L . Planificado
. . Total Porcentaje | Prevision | acumulado | Ejecutado -
Tipo de medida Medidas de 2018 % final 2021 | a cierre de en 2018 ejecutar
hasta 2021
2018
13-Medidas de prevencion de 402 19 4,73 321 75,84 17,19 278,10
inundaciones
14-Medidas de proteccion frente
2 inundaciones 409 33 8,07 262 81,40 7,95 565,15
15-Medidas de preparacion ante
inundaciones 195 11 5,64 122 24,75 10,81 108,19
16-Medidas de recuperacion o 100 1 1,00 63 0,02 0,00 26,84
revision tras inundaciones
17-Otras medidas de gestion 29 5 6.90 8 12.59 0,00 43,72

del riesgo de inundacion

Fuente: Informe seguimiento Planes Hidroldgicos de Cuenca. DGA de MITECO

Como se puede observar en el cuadro anterior, el grado de avance de las medidas es escaso
pese a que habia transcurrido la mitad del periodo de vigencia de los planes. Ademas, las
previsiones de ejecucion del periodo de vigencia de los planes no son realistas, ya que requeririan
invertir una cantidad anual que excede muy ampliamente la inversién efectuada en 2018. Asi, se
precisarian 190 millones de euros al afio en medidas de proteccion contra las inundaciones
cuando lo ejecutado en 2018 no alcanzo6 8 millones de euros.

En el cuadro siguiente se muestra qué tipo de actuaciones existen en cada categoria:
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CUADRO N° 15

TIPOS DE ACTUACIONES EN RELACION CON GESTION DEL RIESGO DE INUNDACION

ASPECTOS DE LA

GESTION DEL RIESGO TIPO DE MEDIDA CODIGO
No actuacion No actuacion N/A
Ordenacion del territorio M21
Traslado y reubicacion de usos del suelo incompatibles M22
Prevencién
Adaptacién de los usos del suelo al riesgo de inundacion M23
Otras actuaciones M24
Medidas para disminuir caudales, mejora de infiltracion, recuperacion de M31
espacio fluvial, etc.
Construccioén, optimizacién y/o eliminacién de obras que regulen los M32
caudales, a estudiar en cada caso
Proteccion Construccion, optimizacion y/o eliminaciéon de obras longitudinales en el M33
cauce y/o llanura de inundacién, a estudiar en cada caso
Mejora de la reduccion de las superficies inundadas, por ejemplo a través de
. . . M34
los Sistemas Urbanos de Drenaje Sostenible
Otras actuaciones M35
Sistemas de prevision y alerta M41
Planes de actuacion en emergencias M42
Preparacion
Concienciacion y preparacion a la poblacion M43
Otras actuaciones M44
. Recuperacion de dafios humanos y materiales, sistemas de atencién a
Recuperacion M51

victimas, seguros. etc.

Fuente: MITECO

De los proyectos analizados de prevencion, protecciéon y preparacién ante inundaciones (las de
recuperacion se analizaran posteriormente conjuntamente con las obras de restauracion
promovidas por la DG de Desarrollo Rural, Innovacién y Politica Forestal), cabe destacar las

siguientes:

- Actualizacién, implantacion y seguimiento del plan de gestién del riesgo de inundacion.

- La DG del Agua contratod la realizacion del “Inventario de obstaculos transversales y de
obras de defensa frente a inundaciones e impacto sobre la hidromorfologia fluvial”. Entre
sus resultados puede destacarse que en un 52% de las infraestructuras u obstaculos el
titular del mismo no se podia identificar, que un 30% los elementos carecian de
funcionalidad y que un 21% podian verse afectadas por el cambio climatico, proponiendo
diez estrategias para la priorizacion de actuaciones. En este sentido, la ausencia de titular
conocido dificulta acometer potenciales actuaciones sobre los elementos inventariados,
algunos de los cuales ya no son operativos.




80 Tribunal de Cuentas

- La Confederacion Hidrografica del Ebro realizdé un proyecto denominado “Ebro resilience”
en el que se analizaba en detalle el fenédmeno de las inundaciones que tienen lugar en el
cauce medio del rio, incorporando diagnéstico de los riesgos, actualizacion de mapas,
propuestas de actuaciones, entre otras cuestiones.

Del analisis de los expedientes se desprende lo siguiente:

- No estan delimitadas suficientemente las competencias, de tal suerte que actuaciones de
las mismas caracteristicas en ocasiones son realizadas por la DG del Agua y, en otras, por
una Confederacion, dependiendo, en la mayor parte de los casos, de las disponibilidades
presupuestarias concretas en cada momento, cuestién que no se documenta en ninguna
instruccion o instrumento administrativo (como pueda ser una encomienda de gestién de
las previstas en el art. 11 Ley 40/2015) y que, ademas, no asegura que la actuaciéon
acometida sea, estrictamente, la mas prioritaria.

- La mayor parte de los proyectos que se llevan a cabo son estudios, planes y propuestas,
siendo las actuaciones sobre el terreno mucho mas esporadicas, lo que se traduce en la
existencia de un conjunto muy extenso de medidas y actuaciones a desarrollar, llevandose
muy pocas de ellas a término. En ese sentido, tanto el “Inventario de obstaculos
transversales y de obras de defensa frente a inundaciones e impacto sobre la
hidromorfologia fluvial” como el “Ebro resilience”, son estudios que recogen multitud de
propuestas, actuaciones a realizar, del mismo modo que los Planes Hidrologicos de
cuenca contienen un gran numero de medidas, la mayor parte de ellas necesarias y
coherentes con la finalidad que prevén, pero la limitacion de los recursos se traduce en
gue la mayor parte de ellas no se llevan a cabo.

- Finalmente, si bien existen criterios de priorizacion de las actuaciones, en ocasiones,
intervienen factores al margen de las cuestiones técnicas y de dificil medicion como, por
ejemplo, la acogida de los ciudadanos.

A titulo ilustrativo, fue ejecutada una actuacion sobre los cauces del rio Jucar en la provincia de
Cuenca destinada a reducir el riesgo de inundacién protegiendo diversas edificaciones
potencialmente expuestas, y, sin embargo, otra intervencién en la demarcacién del Segura y que
hubiera mitigado los efectos de los fenbmenos extremos de septiembre de 2019 (depresién
atmosférica aislada en niveles altos) en la zona concreta donde estaba proyectada no fue llevada
a cabo, pese a que su realizacién se propuso en 2010.

A este respecto, el limitado grado de avance en la ejecucién de las diversas medidas previstas en
los Planes Hidrologicos de cuenca no es una deficiencia que tenga lugar exclusivamente en
relacion con las actuaciones relacionadas con las inundaciones, sino que afecta al conjunto de
medidas propuestas, aungue con un grado singular de intensidad.

Asi, en el Informe sobre Seguimiento de los Planes Hidrolégicos que se presentd al Consejo
Nacional del Agua en octubre de 2018 (MITECO, 2018) se cifraba, al cierre de 2017, el grado de
avance de las medidas propuestas en un 33%, siendo en las medidas ambientales donde se
observaban las mayores desviaciones en relacién con la senda planteada. A su vez, tomando
como referencia el afio 2021, el grado de avance de las inversiones por demarcacion se situaba
entre un 10% y un 24%, como se evidencia en el cuadro siguiente:
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CUADRO N° 16
GRADO DE AVANCE DE INVERSIONES. HORIZONTE 2021

(Euros y Porcentaje)

Demarcacion Inversién prevista (Millones €) Grado de avance 2018 (%)

Mifio-Sil 327 20,4
Duero 1.368 24,0
Tajo 1.979 24,3
Guadiana 933 15,9
Guadalquivir 3.030 16,3
Segura 910 10,0
Jucar 1.405 9,0
Ebro 4.001 10,7

TOTAL 13.953 16,3

Fuente: Informe seguimiento de los Planes de Cuenca. 2018. MITECO

En sintesis, reconociendo el esfuerzo de planificacion e identificacion de medidas a acometer en
relacion con la prevencion y proteccion frente a las inundaciones, lo cierto es que los listados de
medidas son excesivamente ambiciosos y la planificacién y el cronograma de inversiones no se
ajusta a la capacidad de inversién y de gestion de la que se ha dispuesto en los Ultimos ejercicios.
Tampoco se ha efectuado una ordenacién de las actuaciones que se consideren de maxima
prioridad, a efectos de concentrar los recursos en esta categoria de inversiones. A su vez,
MITECO no ha recogido en sus presupuestos recursos suficientes para atender las necesidades
mas perentorias. En linea con esta observacion, el Tribunal de Cuentas de la UE sefial6 en su
Informe Especial n® 25 de 2018 que en Espafa “el analisis coste-beneficio estaba todavia en fase
de desarrollo y no se usaba de manera sistematica ni adecuada” para seleccionar y disefiar
proyectos en relacién con la prevencion de las inundaciones.

En ese mismo Informe, el Tribunal de Cuentas de la UE también apunté que las autoridades
espanolas “no habian cuantificado el impacto del cambio climatico en la probabilidad de
inundaciones pluviales y fluviales”.

7. Recuperacion de costes

Vinculado con la insuficiencia de recursos econdémicos de la DG del Agua y las Confederaciones
Hidrograficas cabe aludir a otra recomendacion reiterada que ha dirigido la Uni6on Europea a
Espafa en el marco de la Directiva Marco del Agua sobre el limitado progreso de nuestro pais en
la recuperacién de costes.

El principio de recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el agua figura en el
art. 9 de la Directiva Marco del Agua (DMA), en el que se indica que los Estados miembros
garantizaran “una politica de precios que incentive el uso eficiente del recurso” para alcanzar los
objetivos ambientales, asi como una contribucién adecuada de los diversos usos del agua de

conformidad con el principio de “quien contamina paga”*.

Esta cuestién guarda relacién con la desertificacion en la medida en que los usos intensivos del
suelo y de los recursos hidricos, que incluso comprometen la sostenibilidad de los recursos, no
han incorporado suficientemente los costes ambientales que comportan. Ello guarda relacién con
la desertificacion, ya que el agotamiento de recursos puede derivar en la disminucién de la

* Articulo 191, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y Directiva 2004/35/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, art. 1.




82 Tribunal de Cuentas

capacidad productiva del suelo o la pérdida de capa vegetal, circunstancias todas ellas que
favorecen los fenbmenos erosivos y constituyen, por tanto, un coste ambiental.

En este marco el art. 111 del Texto Refundido de la Ley de Aguas indica, como un principio
general, que las Administraciones publicas competentes, en virtud del principio de recuperacién de
costes y teniendo en cuenta proyecciones econémicas a largo plazo, “estableceran los oportunos
mecanismos para repercutir los costes de los servicios relacionados con la gestion del agua”.

Estos servicios comprenden:

- La extraccién, el embalse, el depésito, el tratamiento y la distribuciébn de aguas
superficiales o subterraneas.

- La recogida y depuracion de las aguas residuales que vierten posteriormente a las aguas
superficiales.

Todas las Confederaciones Hidrogréaficas han recogido en los Planes Hidrologicos vigentes y en
los Esquemas de Temas Importantes la cuestién de la recuperacion de costes.

Con mayor grado de detalle, la Comisién Europea concreta en los siguientes aspectos pendientes
de implementacion con la Directiva Marco del Agua en relacion con la recuperacion de costes:

- Los instrumentos de tarificacion del agua y de recuperacion de los costes del agua
existentes y previstos necesitan ser aplicados plenamente en la practica y ser descritos
con mas claridad en las futuras revisiones de los planes hidrolégicos.

- Debe facilitarse informacién adicional mas clara sobre las subvenciones y sobre la
contribucién adecuada de los distintos usuarios del agua a los costes de los servicios
hidricos y la consideracién del principio de que "quien contamina paga”, como elemento
clave para garantizar una gestién sostenible del agua.

- El calculo de los costes medioambientales y de recursos debe completarse y extenderse a
todos los sectores relevantes.

En este sentido es preciso distinguir los costes medioambientales de los costes de las inversiones
gue, en su caso, estén incluidas en los instrumentos de planificacion.

Los costes medioambientales corresponden a costes no internalizados, que han sido estimados a
partir de agregar el coste anual equivalente de las medidas necesarias contempladas en el plan
para alcanzar los objetivos ambientales en las demarcaciones. En los documentos de preparacion
del ciclo de planificacién hidrologica 2021-2017 (Esquemas de Temas Importantes de las distintas
demarcaciones) se estima que los costes ambientales de los servicios del agua en Espafa
suponen en torno a 2.000 millones de euros al afio, incluyendo todos los usos de agua. En este
sentido, las medidas necesarias para su reduccion son responsabilidad de todas las autoridades
competentes: AGE, comunidades autbnomas y entidades locales.

Para situar en contexto ese importe, los PGE para 2018 cifraban en 533 millones de euros el
gasto de inversion conjunto de la DGA y las Confederaciones adscritas a la AGE. En el cuadro
siguiente se presenta el grado de recuperacion por demarcacion adscrita a la AGE:
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CUADRO N° 17

RECUPERACION COSTES AMBIENTALES Y FINANCIEROS

(En millones de euros y Porcentaje)

Costes Porcentaje de recuperacion
Demarcacion Hidrografi Ingr
emarcacion Hidrografica _ . ' gresos Costes Costes
Financieros | Ambientales Totales . .
financieros totales
Demarcacion 467,54 52,90 520,44 397,13 84,90 76,30
Cantabrico-Occidental
Demarcacion 429,98 45,03 475,01 318,76 74,10 67,10
Cantabrico-Oriental
Demarcacién Duero 980,86 302,15 1.283,01 632,25 64,50 49,30
Demarcacién Ebro 1.460,73 271,00 1.731,73 1.175,81 80,50 67,90
Demarcacion Guadalquivir 931,78 112,50 1.044,28 772,37 82,90 74,00
Demarcacién Jucar 1.174,94 92,62 1.267,56 989,01 84,20 78,00
Demarcacién Guadiana 344,26 125,96 470,22 276,60 80,30 58,80
Demarcacién Mifio-Sil 121,88 14,70 136,58 60,73 49,80 44,50
Demarcacion Segura 519,30 234,90 754,20 433,59 83,50 57,50
Demarcacion Tajo 1.026,09 120,00 1.146,09 933,98 91,00 81,50
Total 7.457,36 1.371,76 8.829,12 5.990,23 80,30 67,80

Fuente: informe de seguimiento de los Planes Hidrolégicos de Cuenca

Como se aprecia, el grado de recuperacion no es homogéneo entre las distintas demarcaciones.
Asi, hay cuatro demarcaciones en las que se recuperan mas del 70% de los costes totales,
mientras que otras dos que no alcanzan el 50%, lo que indica que no se encontraban
suficientemente desarrollados los mecanismos de trasladar el coste total del uso del agua.

Atendiendo a lo que son gastos e ingresos correspondientes a los presupuestos de las
confederaciones, en el siguiente grafico puede apreciarse un esquema de su estructura

presupuestaria:
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GRAFICO N° 9
ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA CONFEDERACIONES HIDROGRAFICAS
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Fuente: MITECO

Hay que tener en cuenta que ademas de transferencias desde el presupuesto de MITECO al de
las confederaciones, la AGE también contribuye mediante la construcciéon de infraestructuras en el
ambito territorial de cada demarcaciéon que, una vez finalizadas, son gestionadas por los
respectivos organismos de cuenca. Estas infraestructuras, eventualmente, permiten generar
ingresos para las propias confederaciones (canones de regulacion y tarifas de utilizacion).
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CUADRO N° 18
FINANCIACION DE LAS CONFEDERACIONES
(Miles de euros)

Porcentaje

. . . Disponibilidad | 9€! total que

Confederacion Ingresos Transferencias Inversiones de adicional a se soporta
Hidrografica propios recibidas la DGA iNAresos propios con sus
9 prop ingresos
propios
Cantabrico 33.377,00 74.330,00 54.447,77 128.777,77 20,60
Mifio-Sil 26.509,00 45.291,00 7.388,37 52.679,37 33,50
Duero 97.280,00 61.250,00 107.022,63 168.272,63 36,60
Tajo 61.259,00 32.646,00 61.441,11 94.087,11 39,40
Guadiana 64.235,00 123.728,00 125.897,77 249.625,77 20,50
Guadalquivir 204.855,00 168.272,00 46.986,16 215.258,16 48,80
Segura 120.087,00 112.236,00 48.296,68 160.532,68 42,80
Jucar 55.188,00 77.628,00 39.658,01 117.286,01 32,00
Ebro 237.685,00 29.708,00 377.771,40 407.479,40 36,80
TOTAL 900.475,00 601.361,00 743.012,14 1.344.373,14 38,30

Fuente: MITECO

Por tanto, es evidente que existe un desequilibrio estructural en lo que se refiere a la financiacion
de los costes reales de los servicios que lleva aparejados la gestién del dominio publico hidraulico,
ya gue, en varias demarcaciones las tasas y precios publicos ni siquiera alcanzan para financiar
los gastos corrientes de los organismos de cuenca, por lo que los usos del recurso no estan
incorporando su coste real, tal y como establece la Ley 8/1989, de Tasas y Precios Publicos.

Esta limitacion de recursos dificulta la ejecucion de las inversiones necesarias para prevenir y
corregir la accién de la torrencialidad, en relacion con la desertificacion en el ambito de las
demarcaciones hidrograficas. También comporta que la produccién de elementos contaminantes
gue afectan a la calidad de las aguas (véase fertilizantes) tampoco dé lugar a la aportacion de
recursos destinados a la correccién y mitigacién del dafo.

Esta cuestién es de extrema complejidad, ya que los instrumentos tributarios de caracter estatal
(tasas y canones), definidos principalmente en los arts. 112 a 114 del titulo VI del TRLA, en el que
se desarrolla el régimen econdmico-financiero de la utilizacién del dominio publico hidraulico, han
sido objeto de litigios frecuentes. Ademas, otros servicios de los organismos de cuenca (servicios
de restauracién hidrologica, los programas de seguimiento del estado de las masas de agua)
requeririan de modelos de imputacion de costes indirectos y ambientales que no se han
desarrollado, siendo ademas, complejo el imputar los costes a los beneficiarios finales que
debieran soportarlos.

No obstante lo anterior, es preciso recalcar que existe el riesgo cierto de que muchos usuarios del
agua estén empleando un recurso a un coste significativamente inferior al efectivo, aln sin contar
los costes ambientales, si se tiene en cuenta el conjunto de actuaciones que requiere mantener y
gestionar el dominio publico hidraulico.
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En consecuencia, impulsar avances en la gestion sostenible de los recursos hidricos contribuye a
la defensa frente a la desertificacion. Sin embargo, existe margen para avanzar en la reduccién
del consumo de recursos hidricos, mejorar la eficiencia, reducir la contaminacion y trasladar en
mayor medida los costes reales del uso del agua a los agentes que la consumen. Ello generaria
recursos para la adopcion de las medidas contenidas en los documentos de planificacion
hidroldgica. Sin embargo, estas actuaciones requieren el impulso de la AGE, a través de MITECO,
principalmente, y no solo de las Confederaciones Hidrograficas.

[1.1.2.4.d) Politica agraria: ordenacion de los cultivos

El tipo de cultivo no es una cuestion neutral a efectos de la desertificacion ya que determinados
cultivos o técnicas dan lugar a una mayor incidencia de la erosion en el terreno en el que radican y
otros cultivos son mas resilientes. A su vez, otros condicionantes naturales, como la orografia, el
tipo de suelo o las condiciones climéticas, entre otros, influyen en el impacto de los diferentes
tipos de cultivos sobre la desertificacion. Y, adicionalmente, como se ha descrito en 11.1.2.4.c), no
todos los cultivos tienen el mismo impacto desde el punto de vista del uso de los recursos
hidricos.

El PAND examinaba el potencial efecto de los distintos cultivos y actividades agrarias sobre la
desertificacion, destacando los siguientes aspectos:

- Entre las tierras actualmente cultivadas, son los cultivos lefiosos (olivo, frutales y vid) los
gue presentan una mayor incidencia de erosion hidrica laminar y en regueros. En
particular, reconocia que el potencial riesgo de erosion es “maximo en cultivos herbaceos y
lefiosos situados sobre fuertes pendientes, sin practicas de conservacion de suelos ni de
manejo adecuadas”.

- También en los cultivos herbaceos de secano situados en pendientes de moderadas a
altas y que no son objeto de préacticas de conservacion, se pueden producir importantes
pérdidas del suelo por erosion.

- Como procesos asociados al riesgo de desertificacion en los regadios se pueden citar la
sobreexplotacion de acuiferos, el deterioro de la calidad del agua por intrusion salina de
origen marino y por contaminacién con agroquimicos, y la salinizacion de los suelos.

- El problema del sobrepastoreo que, como consecuencia de su proceso de transformacion
de la ganaderia en un sector de explotaciones intensivas, ha reducido significativamente
su impacto. No obstante, el modelo de ganaderia intensiva conlleva también un impacto
medioambiental, ocasionado, entre otros factores, por los residuos que genera y su efecto
sobre las masas de agua (analizado en el subepigrafe 11.1.2.4.c).5).

El PAND también sefialaba, con datos de 2002, que el suelo en zonas con predominancia de
estas modalidades de cultivo antes referidas presentaba “valores medios de pérdidas de suelo
entre altos y muy altos en las cuencas del Sur, Ebro, Guadalquivir, Jucar y Tajo”. Por su parte, en
las memorias del INES correspondientes a varias provincias se incide en la misma idea apuntando
gue, en la vertiente mediterranea, las caracteristicas que profundizan los fenémenos erosivos son
la sequia y la torrencialidad.

Asi, en las referidas memorias se sefala que “los problemas dominantes son los de torrencialidad;
en muchos casos la erosion causa mas dafos por los efectos a distancia de los arrastres que por
mermar la potencialidad productiva del suelo. Estos dafios se acrecientan por la presencia de
cultivos en regadio en las zonas bajas, en los cuales los dafios por arrastres desde zonas
dominantes pueden ser muy acusados”.

Por su parte, en las memorias del INES correspondientes a varias provincias se incide en la
misma idea apuntando que en la vertiente mediterranea, las caracteristicas que profundizan los
fenbmenos erosivos son la sequia y la torrencialidad. En ese contexto las memorias que
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acompafan a los estudios del INES de varias provincias coinciden en sefalar que “los problemas
dominantes son los de torrencialidad; en muchos casos la erosion causa mas dafios por los
efectos a distancia de los arrastres que por mermar la potencialidad productiva del suelo. Estos
dafos se acrecientan por la presencia de cultivos en regadio en las zonas bajas, en los cuales los
dafios por arrastres desde zonas dominantes pueden ser muy acusados”.

La Encuesta sobre Superficies y Rendimientos de los Cultivos de Espafia (ESYRCE), elaborada
por el MAPA y de publicacion anual, aporta una fuente de informacion sobre la estructura de las
explotaciones agricolas. Como se ha explicado en 11.1.2.3.g), el MAPA, entre otras herramientas,
utilizaba el Mapa de las Condiciones de la Tierra y el INES para determinar el grado de avance de
la desertificacion sobre el suelo agricola.

En ese sentido, en el Mapa de Condiciones de la Tierra, publicado en 2014, se sefialaba que el
15% de la superficie agricola estaba degradada y un 6% en una situacién de vegetacion con una
biomasa minima. En cuanto a las tendencias, el porcentaje de superficie agricola degradandose
era del 1,43%, ligeramente superior al promedio de superficies, un 1,17%. Los reportes anuales a
la CNULD actualizan modificaciones de uso del suelo y productividad de la tierra a consecuencia
de datos del ESCYRCE o del MFE, pero no afectan a aquellos aspectos que partieron del Mapa
de Condiciones de la Tierra.

Se pueden citar algunas notas que se extraen de esos estudios:

- En el Mapa de Condiciones de la Tierra, editado en 2014 con datos del decenio 2000-2010
se concluye que la degradacion de los suelos estaba incrementandose en Madrid,
Castilla-La Mancha y Andalucia, en zonas de explotaciones agricolas. A este respecto,
concluye que la mayor incidencia de ecosistemas en situacién de “degradandose” se da en
las zonas de vegetacion agricola.

- De acuerdo con la dltima actualizacién del INES, las provincias de Granada y Jaén, en
2006, tenian un 49% y un 39%, respectivamente de su superficie afectada por una erosion
‘muy grave”. En la Region de Murcia, en 2002, ese porcentaje era del 30%. A tenor de los
resultados que ofrece la Memoria de actualizacion del PNAP de 2017 (pendiente de recibir
formalmente por el MAPA), frente a la edicién de 2001, en algunas zonas se multiplica la
superficie afectada. Asi, en tres provincias del cuadrante sureste de la peninsula ibérica
(Jaén, Granada y la Region de Murcia) la superficie de maxima prioridad para restaurar se
multiplica: por 7 en Jaén, casi por 10 en Granada y aumenta un 59% en la Region de
Murcia.

Sin embargo, ni MAPA ni MITECO han realizado informes de seguimiento especificos de la
desertificacion partiendo de la evolucion del sector agricola, pese a que la aprobacién del PAND y
la finalizacion del INES reflejaron, en la linea arriba descrita, que los riesgos de que los procesos
de desertificacibn se agravarian, particularmente, si no se adoptaban medidas correctoras o se
fomentaban modelos de explotacién que no agravaran los procesos erosivos.

En lo que se refiere a las actuaciones en materia de ordenacién de cultivos, cabe destacar que las
competencias y medios en materia de agricultura fueron transferidas a las comunidades
auténomas en la primera fase del despliegue del Estado autonémico, a mediados de los afios 80.
En consecuencia, sin perjuicio de las competencias de coordinacion y de direccién de las lineas
generales que mantiene el MAPA, lo cierto es que el seguimiento, orientacion y gestion directa de
la politica agraria se desarrolla en el &mbito de las comunidades autbnomas.

A su vez, es muy relevante el papel que ostenta la Unién Europea, a través de la Politica Agraria
Comun (PAC) en este sector. Por tanto, la configuracion de los cultivos en Espafia esta
condicionada por la PAC de la Unién Europea que, desde 2003, ademas, fija como ejes de
actuacion, entre otros, la proteccion del medio ambiente y la atencion al cambio climatico.
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La PAC se financia a través de dos fondos englobados en el presupuesto de la UE:

- El Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA), que ofrece ayudas directas y financia
medidas de mercado.

- El Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), que financia el desarrollo rural.

La PAC se orienta a asegurar una renta a los agricultores, no vinculada directamente a la
produccion, siendo, en la actualidad el modelo de “pago unico” el mas extendido y que asocia los
pagos a los “derechos de ayuda” asignados, calculados en funcion de las ayudas que recibieron
en un determinado periodo de referencia, que son independientes de sus niveles de produccién
en un futuro.

A este esquema se le agreg6 el desarrollo de unos mecanismos de “condicionalidad”, obligatorios
en lineas generales desde 2005, cuyos objetivos entroncan con aspectos vinculados al cambio
climatico.

La condicionalidad se traduce en un conjunto de medidas que promueven modalidades o técnicas
de cultivo preferibles en relacion con el medio ambiente que se tenian en consideracion en la
concesion de ayudas directas a los agricultores en el marco de las organizaciones comunes de
mercado. No obstante, en la elecciéon de los tipos de cultivos que efectdan los titulares de las
explotaciones hay que tener en cuenta los condicionantes de tipo econémico y no solo la accién
publica.

En lo que se refiere a la condicionalidad, en el ambito estatal esas medidas se regulan en el RD
1078/2014, de 19 de diciembre, por el que se establecen las normas de la condicionalidad que
deben cumplir los beneficiarios que reciban pagos directos, determinadas primas anuales de
desarrollo rural, o pagos en virtud de determinados programas de apoyo al sector vitivinicola. A
este respecto, las comunidades autdbnomas pueden dictar normativa de desarrollo sobre
condicionalidad. Las normas de condicionalidad recogen una serie de normas sustantivas y unas
‘Buenas Condiciones Agrarias y Medioambientales de la tierra” (BCAM). Determinadas
previsiones de las BCAM guardan relacion directa con la prevencion de la desertificacién, como,
entre otras, las numero 5 (Gestion minima de las tierras que refleje las condiciones especificas
locales) y 6 (Mantenimiento del nivel de materia organica en el suelo).

Es preciso aclarar que el sistema de condicionalidad afecta exclusivamente a las explotaciones
con derecho a ayudas de PAC, siendo en Espafia el porcentaje de superficie cultivada incluida en
el régimen de pagos directos de la PAC del 48% en la campafa 2014-2015 y del 40%, en
promedio, en el periodo 2006-2010. A su vez, determinadas explotaciones (pequefos agricultores)
estdn exentos de aplicar la condicionalidad. Esa circunstancia supone una limitacion a la
efectividad de las medidas, ya que al no estar sometidos directamente a esta normativa, existe un
riesgo cierto de que el tipo de cultivo y su modo de explotacién no sea el adecuado.

A su vez, las comunidades autbnomas en el marco de sus competencias, bien por medio de
recomendaciones en sus normas sectoriales dedicadas a la ordenacién agraria, bien en sus
propias normas de condicionalidad, han incluido medidas orientadas a fomentar que las
explotaciones adoptaran practicas acordes con la prevencion de la desertificacion, entre las que
pueden citarse las siguientes:

- Intensificacién, mantenimiento de superficie de rastrojo, limitaciones al pastoreo,
mantenimiento de linderos e islas de vegetacion en forma de fajas lineales o bosquetes en
zonas de herbaceos, o la prima complementaria por barbecho semillado con leguminosas,
fomento de la alternancia de cereal y girasol.

- Evitacién del sobrepastoreo y la introduccion de ganado en épocas de lluvia, con objeto de
no producir apelmazamiento del terreno.
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- Técnicas de labor menos proclives a provocar la desertificacion, asi como mantenimiento
de paja de rastrojo en ciertas circunstancias.

- En los cultivos lefiosos, mantenimiento y conservacion de los elementos e instalaciones
tradicionales (muretes, terrazas, bancales, setos vegetales, entre otros), establecimiento y
conservacion de cubiertas vegetales en zonas con pendiente en las calles, correccion de
las escorrentias, establecimiento de cubierta vegetal lo mas proxima a las curvas de nivel y
perpendicular a la linea de maxima pendiente), entre otras.

- Otras medidas generales tales como la retirada de tierras de la produccion para la creacion
de espacios reservados para la fauna y conservacion de la biodiversidad y compromiso de
realizar las actuaciones de mantenimiento necesarias para evitar la erosion, riesgo de
incendios y deterioro de la cubierta vegetal: podas del arbolado, entre otras.

Por otra parte, la informacién sobre la condicionalidad de la PAC se coordina en el MAPA a través
del FEGA que aglutina los resultados de los controles de condicionalidad efectuados por las
comunidades auténomas para trasladarlos a la Comision Europea, sin que el FEGA efectlie
controles directos sobre el territorio ni revise las actuaciones de control de las comunidades
autobnomas. A este respecto, las medidas de condicionalidad han sido objeto de una auditoria del
Tribunal de Cuentas de la Unién Europea que se plasmaron en su Informe n°® 26 de 2016 que
aporta dos importantes conclusiones:

- No hay estudios de eficacia de las medidas de condicionalidad, es decir, se trata de
controles de indole administrativa, sin que exista un analisis sobre si estan siendo efectivas
para los fines para los que se disefiaron.

- “La informacion disponible no permitia a la Comision evaluar adecuadamente la eficacia de
la condicionalidad”, a lo que se afiade que la Comisién no analiz6 los motivos de los
incumplimientos ni los medios para subsanarlos, ni tampoco disponia de indicadores que
permitieran evaluar adecuadamente la eficacia de la condicionalidad.

Adicionalmente, el Tribunal de Cuentas Europeo en dos informes mas se ha pronunciado sobre
las limitaciones del régimen de condicionalidad: en el informe n° 4 de 2014, senalé que “los
sistemas de supervision no ofrecen una vision general de las presiones de la agricultura en el
agua” y mas recientemente, en su Informe n® 13 de 2020, concluyé que los controles de
condicionalidad no superaban el 2% de las explotaciones sujetas.

En el ambito nacional, no hay ninguna evidencia de que, ni en el desarrollo de la PAC en Espafa
ni en la elaboracion de las normas de condicionalidad, se hayan tenido en cuenta los criterios del
PAND a efectos de la ordenacion de los cultivos o la adopcion de medidas de fomento de
actuaciones mitigadoras de la desertificacion. En relacion con la ordenacion de los cultivos, el
PAND también contemplaba medidas destinadas a fomentar practicas que incrementaran la
resiliencia de las explotaciones agricolas frente a la desertificacién, algunas de ellas coincidentes
con las incluidas en las medidas de condicionalidad. A este respecto, no se han efectuado
actuaciones de seguimiento de estas recomendaciones en el marco del PAND.

Pese a que existen datos y cartografias que analizan la estructura de la superficie cultivada en
Espafa, el MAPA carecia de un sistema de seguimiento especifico para valorar si se habian
seguido estas recomendaciones por parte de los 6rganos competentes de las comunidades
auténomas o por los titulares de las explotaciones. Tampoco se disponia de informacion sobre el
porcentaje de superficie cultivada mas proclive a la desertificacion en la que se han implantado
medidas correctoras, ya sean vegetales o de otra indole.

Tampoco se ha efectuado ningln estudio sobre el grado de eficacia o el impacto de las medidas
de condicionalidad de la PAC sobre el fendmeno de la desertificacion, por lo que se desconoce su
efectividad.
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1. Superficies cultivadas en Espaia

En el cuadro siguiente se recogen algunas magnitudes, por comunidad auténoma, de las
superficies cultivadas:

CUADRO N° 19

SUPERFICIE CULTIVADA DE ESPANA

(Ha)
Comunidad Superficie Total Superficie Superficie RegatS(leig}Sup. RegziscilJiE}Sup.
Auténoma Regadio (ha) cultivo (ha) geogréfica (ha) Cultivo (%) Geografica (%)
Galicia 17.364 369.077 2.957.557 4,70 0,59
ig{l‘ﬂg"s‘do de 599 24.954 1.060.354 2,40 0,06
Cantabria 463 6.987 532.944 6,63 0,09
Pais Vasco 8.305 82.510 723.296 10,07 1,15
Navarra 101.934 329.004 1.039.038 30,98 9,81
La Rioja 41.813 157.542 504.503 26,54 8,29
Aragén 408.996 1.791.074 4.772.040 22,84 8,57
Catalufia 261.440 822.681 3.210.613 31,78 8,14
Baleares 19.753 166.301 499.170 11,88 3,96
Castillay Le6n 448.680 3.557.687 9.422.372 12,61 4,76
Madrid 20.350 207.181 802.749 9,82 2,54
,\Cﬂas“”a'La 553.969 3.709.967 7.946.100 14,93 6,97
ancha
C. Valenciana 291.798 643.855 2.325.913 45,32 12,55
Regién de Murcia 190.027 474.640 1.131.387 40,04 16,80
Extremadura 281.059 1.077.728 4.163.442 26,08 6,75
Andalucia 1.102.144 3.548.596 8.758.808 31,06 12,58
Canarias 25.590 43.907 744.510 58,28 3,44
AL L 3.774.286 17.013.689 50.594.796 22,18 7,46

Fuente: MAPA

De los datos se deduce que solo en tres comunidades el regadio supera el 10% de la superficie
geogréafica (Region de Murcia, Andalucia y Comunitat Valenciana) y en nueve comunidades, la
superficie de regadio supera el 20% del total cultivado.

A su vez, en el cuadro siguiente se presenta la evolucion de la superficie cultivada en Espafia, con
mencion especifica al olivar, ya que, de los estudios realizados de ambito nacional, este tipo de
explotacion es uno de los que mayor crecimiento ha experimentado en los Ultimos 15 afios, con un
impacto potencial en la desertificacion.

En el Anexo 2 que acompafa el informe se incluyen datos de detalle de la superficie cultivada
atendiendo a las distintas categorias en las que se ha clasificado.
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CUADRO N° 20
EVOLUCION DE LA SUPERFICIE CULTIVADA EN ESPANA
(Ha)

. 2004 2018

Tipo de

cultivo Secano Regadio | Invernadero Total Secano Regadio | Invernadero Total
Olivar 1.973.929 | 479.118 0| 2.453.048 | 1.878.941 | 818.505 0 2.697.445
Herbaceos 7.356.385 | 1.447.413 21| 8.803.819 | 6.927.928 | 1.385.256 33 8.313.217
Sljlrg\‘j‘os 5.006.199 | 1.293.296 58.209 | 6.357.704 | 4.432.534 | 1.499.980 70.513 6.003.027
Igltt‘"’l‘\'/a do 14.336.513 | 3.219.827 58.231 | 17.614.571 | 13.239.403 | 3.703.741 70.545 | 17.013.689
Total no 32.751.669 | 121.573 0 | 32.873.242 | 33.524.432 56.675 0| 33.581.107
cultivado
E(EL?ELRAL 47.088.182 | 3.341.400 58.231 | 50.487.813 | 46.763.834 | 3.760.416 70.545 | 50.594.796

Fuente: ESYRCE 2004-2018

Transcurridos diez afios desde la aprobacion del PAND, la superficie de regadio ha seguido
incrementandose y de los datos anteriores se deducen ciertas conclusiones significativas:

- La superficie cultivada total se ha mantenido estable, mostrando un ligero incremento la
superficie no cultivada.

- La superficie explotada en regadio se ha incrementado en un 13%.

- La superficie de cultivo de uno de los principales cultivos lefiosos, el olivar, se ha incrementado
en un 10%, desde los 2.453.048 ha de 2004 hasta los 2.697.445 ha en 2018. En patrticular, es
muy destacable el incremento del olivar en regadio cuya superficie se ha incrementado en un
71% en el periodo 2014-2018.

- La superficie de explotacién en invernadero se ha incrementado en un 21%.

De estos datos se deduce que la evolucién de la configuracion de la superficie cultivada en
nuestro pais es cada vez mas intensiva en el uso de recursos hidricos y, ademas, puede gque sea
mas proclive a favorecer los procesos erosivos y, por ende, de desertificacion, al haberse
incrementado la superficie de cultivos, como el olivo, mas proclives a los procesos de
desertificacion. En consecuencia, existe un riesgo cierto de que la evolucion de las superficies
cultivadas favorezca los procesos de desertificacién sin que esté siendo objeto de evaluacién o
seguimiento por el MAPA.

A continuacién se presenta un analisis mas especifico del regadio.

2. Los regadios y la desertificaciéon

El regadio es una modalidad de explotacién agricola que conlleva la aportacién de agua a los
cultivos de manera artificial, de tal suerte que el ciclo de explotacion agricola se sustrae de las
condiciones pluviométricas o de humedad del suelo donde se asiente.

El regadio proporciona un mayor rendimiento econémico a las explotaciones agrarias, siendo, la
productividad del suelo explotado, aproximadamente, cinco veces mas elevada en promedio que
el cultivo de secano si se trata de explotaciones al aire libre y hasta cincuenta veces mas alta en
agricultura de invernadero.

Por el contrario, su caracter intensivo comporta un mayor consumo de recursos, hidricos,
energéticos y del sustrato del suelo. A su vez, el uso de fertilizantes es mas intenso en este tipo
de cultivos, lo que tiene un efecto potencial negativo sobre los ecosistemas. A este respecto:
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- En 1998, en su segundo informe sobre el Medio Ambiente en Europa, la Agencia Europea de
Medio Ambiente dentro de los doce problemas clave que identificé se refirié al problema de la
erosion y la salinizacion. A este respecto, la sobreexplotacion de acuiferos para riego es la
principal causa externa de este problema de la salinizacion, que afectaba a 4 millones de
hectareas en los paises Mediterraneos y Europa Oriental en aquel momento.

- El Tribunal de Cuentas de la UE recoge, en su Informe n° 33 de 2018, un doble impacto del
regadio sobre la desertificacion y la degradacion de la tierra. Por una parte los proyectos de
modernizacion de regadios “pueden aumentar la rentabilidad de la tierra: puede incrementar el
rendimiento de los cultivos (especialmente a corto plazo), aumentar las tierras disponibles para
la agricultura y mejorar la resistencia a la sequia”, pero, a su vez “puede provocar problemas
de sostenibilidad: agotamiento de los recursos hidricos, la contaminacion de las aguas
subterraneas, el aumento de la erosion del suelo o del riesgo de salinizacion y la reduccion de
la fertilidad del suelo”.

- EI PAND, asi como otras publicaciones® coinciden en apuntar que el avance del regadio puede
provocar problemas medioambientales tales como el anegamiento, la salinizacion, la
contaminacién del agua, la eutrofizacion y la sobreexplotaciéon de los acuiferos. A este
respecto, en conjunto, el regadio tiene impacto sobre las aguas continentales, provocando una
disminucion de la biodiversidad y acentuando la desertificacion. En 11.1.2.4.c) se analiza el
preocupante estado de un numero significativo de masas de agua afectadas por
sobreexplotaciéon y contaminacion difusa del agua. Estos problemas también se recogieron
como debilidades de caracter medioambiental de Espafia por la Decisién de la Comision
Europea de 26 de mayo de 2015, que aprobé el Programa Nacional de Desarrollo Rural del
FEADER para el periodo 2014-2020.

- EI INES, como ya se ha dicho anteriormente, sefiala que los cultivos en regadio son mas
sensibles a la accién de la torrencialidad que las masas forestales arboladas.

Por su parte, el MAPA carece de estudios técnicos que analicen en profundidad el impacto a
medio y largo plazo del regadio sobre la desertificacion, pese a que, como se ha sefialado en
I1.2.4.b) Gestion de los recursos hidricos, hay zonas en las que el problema del mal estado de las
masas de agua es significativo y esa circunstancia tiene consecuencias negativas para el estado
del suelo y la cubierta vegetal. En relacién con esta cuestion, Unicamente se ha podido identificar
como documento de analisis, el “Programa de Vigilancia Ambiental del Plan Nacional de
Regadios”, que fue elaborado paralelamente al Plan Nacional de Regadios de 2001 y cuyos datos
de partida son anteriores al afio 2000.

Histéricamente, la politica agraria de Espafia ha fomentado la transformacion de zonas de cultivo
de secano en regadio dado el mayor rendimiento econémico de estas Ultimas que, ademas,
fomentaba el desarrollo econédmico de estas areas. Actualmente, se estima que el 60% de la renta
agraria es generada por el regadio. De hecho, el regadio ha ido asociado a un mayor dinamismo
en la economia rural, vinculada con la explotacion de ciertos cultivos y se ha favorecido su
expansion como medida de fomento del desarrollo rural.

Desde el punto de vista normativo, la transformaciéon de una superficie de secano a una de
regadio es una materia compleja en la que ostentan titulos competenciales tanto el Estado como
las comunidades autbnomas que, ademas, de acuerdo con la Ley 21/2013, requiere la emisién de
un informe de impacto ambiental. En ese sentido, la AGE es competente en aquellos regadios
declarados de interés general e interviene, mediante la emisién de los informes preceptivos, a
través de los organismos de cuenca, si la actuacion implicara la explotacién de una cuenca
intercomunitaria.

Las comunidades autbnomas, por su parte, ostentan competencias relevantes en la materia, tanto
normativas como de gestion, y pueden declarar regadios de interés regional en su ambito. A este
respecto, el marco normativo estatal para la transformacion a regadio de superficies es el Decreto

> https://www.greenfacts.org/es/desertificacion/I-2/4-causas-agricultura.htm
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118/1973, de 12 de enero, por el que se aprueba el texto de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario. Solo las comunidades autbnomas de Aragon, Navarra, Catalufia, Extremadura, Comunitat
Valenciana y Castilla-La Mancha han desarrollado normas de rango legal sobre regadio.

En cuanto a la expansion de la superficie de regadio en Espafia, el cuadro siguiente refleja la
senda de incremento de la superficie regada en nuestro pais, de acuerdo con los datos que
figuraban en el “Plan Nacional de Regadios de 2001-Horizonte 2008”.

CUADRO N° 21
EXPANSION DEL REGADIO EN ESPANA

(miles de Ha)
Marco de actuacion Superficie transformada (miles de Ha)
Regadios histéricos (anteriores a 1900) 1.077
Aplicacion Ley 1911 316
Leyes de 1949y 1973 992
Iniciativa CCAA (a partir de 1985) 95
Iniciativa privada 1.280
Total regable en 2001 (Plan Nacional de Regadios) 3.760
Total regado en 2008 3.344

Fuente: Plan Nacional de Regadios 2001- Horizonte 2008.

El documento que ha venido orientando la acciéon del MAPA en materia de regadios es el “Plan
Nacional de Regadios 2001-Horizonte 2008”, aprobado por el RD 392/2002 por el que se aprueba
el Plan Nacional de Regadios. El Plan, que fue elaborado entre 1996 y 2000, se encuentra
desfasado, ya que han transcurrido mas de diez afios desde la finalizacion del plazo de vigencia
gue se habia fijado en el mismo.

El Plan Nacional de Regadios de 2001 contemplaba actuaciones relevantes sobre las
explotaciones de regadio®. Entre los aspectos que reflejan el punto de partida de aquel Plan debe
sefalarse la circunstancia de que un tercio de la superficie regada tenia una aportacion por
hectarea de agua que no alcanzaba el 75% de sus necesidades y que la mayoria de las
infraestructuras de regadio se encontraban obsoletas.

En ese marco, durante el periodo de vigencia de este Plan, tuvo lugar un importante proceso
inversor en las infraestructuras de regadio estructurado en cuatro ejes*’, que se complementaban
con un programa adicional transversal de apoyo. Ademas, el Real Decreto 287/2006, de 10 de
marzo, por el que se regulan las obras urgentes de mejora y consolidacién de regadios, con objeto
de obtener un adecuado ahorro de agua que palie los dafios producidos por la sequia (Plan de
Choque) y el Real Decreto-ley 14/2009, de 4 de diciembre, por el que se adoptan medidas
urgentes que paliase los efectos producidos por la sequia en determinadas cuencas hidrogréaficas,
supusieron un impulso a este proceso inversor.

La inversion efectuada en el ambito estatal se canaliz6 a través de:

46 . . . , . ,
Las infraestructuras necesarias para desarrollar un cultivo de regadio se pueden agrupar en las siguientes categorias
atendiendo a la técnica aplicada:

- Riego por aspersion: El riego por aspersion consiste en un mecanismo que esparce el agua por toda la superficie
por medios aéreos, previa impulsibn mecanica.

- Riego por gravedad: El agua se vierte libremente por la superficie a regar, incluso mediante la inundacion de
zonas. Es la técnica menos eficiente y la mas intensiva en consumo de recursos hidricos.

- Riego por goteo o localizado. El agua es canalizada por tubos hasta el pie de cada planta y dejar caer una gota
cada cierto tiempo, hasta completar las necesidades. Es la técnica mas eficiente desde el punto de vista del
consumo de agua.

" Consolidacién y Mejora de Regadios (actuar en zonas de regadio de promocién publica, es decir, regadas con

infraestructuras publicas), Regadios en Ejecucion (actuar sobre zonas que estaban en proceso de transformacion a

regadio), Regadios Sociales (explotaciones de reducida dimensién), Regadios Privados (regados a partir de

infraestructuras de iniciativa privada) y un Programa de Apoyo (destinado al seguimiento del resto de programas y, por
otro, a la formacién de técnicos, promover nuevas tecnologias).
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- Inversién a través del capitulo 6 del presupuesto de gastos del MAPA.

- Inversién en infraestructuras por parte del entonces existente Ministerio de Medio
Ambiente, las Confederaciones Hidrograficas y la DG del Agua.

- Financiacioén a través de SEIASA®,

En el marco de los ejes de actuacion estatales se invirtieron 1.254 millones de euros en el Plan de
Choque y 1.430 millones de euros entre inversiones y operaciones financieras de SEIASA en
ejecucion del Plan de Regadios.

De acuerdo con la informacion aportada por el MAPA, el Plan de Regadio 2001-2008 se tradujo
en una evolucion significativa del sector del regadio que puede sintetizarse en las siguientes
magnitudes:

- Se ha reducido el consumo de agua para usos agricolas en 2.900 hm?, un 19%, pasando
de 17.808 hm® en 2004 a 14.908 hm*® en 2016.

- El riego por goteo suponia en 2002 el 34% de la superficie de regadio, utilizandose en
2018 en el 53% de las hectareas de regadio. Por el contrario, el riego por gravedad, la
técnica cuyo consumo de agua es menos eficiente, aiun se empleaba en el 24% de la
superficie de regadio en 2018, aunque se ha reducido la superficie en la que se aplicaba
(40% en 2002).

- Se financiaron otras mejoras en las explotaciones que suponian 1.377.682 hectéareas.

No obstante, como se ha sefialado, la vigencia temporal del Plan de Regadios en vigor en el
periodo fiscalizado y al tiempo de finalizar los trabajos de fiscalizacion ha quedado superada. A
este respecto, el borrador del Plan Director de Regadios que, a principios de 2020, se habia
elaborado por la DG de Desarrollo Rural, Innovacién y Politica Forestal, seguia sin aprobarse.
Como consecuencia de ello se producen algunas disfunciones, entre las que cabe citar las
siguientes:

- Los proyectos de modernizacién que se siguen promoviendo amparados en ese Plan se
fundamentan en unos planteamientos que quizas no se adecuen a las prioridades actuales
0 carezcan de recursos, pese a que el Borrador de Plan Director sitla como prioridad
modernizar y tecnificar los regadios obsoletos existentes.

- A este respecto, el borrador de Plan Director de Regadios recoge la necesidad de atender
la modernizacién de 276.000 hectareas, lo que supone el 8% de la superficie de regadio
de nuestro pais.

- La politica de regadio no esta adaptada a los retos del cambio climatico, cuyo impacto se
ha agudizado de manera significativa en estas dos décadas, como se evidencia en los
modelos climaticos y en el estado cuantitativo y cualitativo de las masas de agua. En este
sentido, el borrador del Plan Director sitia como prioridad adoptar medidas para reducir y
mitigar la contaminacién agraria difusa de los acuiferos.

- Las prioridades identificadas por el Ministerio de Agricultura abarcan infraestructuras y
tecnificacion del regadio, medicion de los consumos de agua y energia, asi como
formacion y asesoramiento de los actores (principalmente regantes), que siguen sin recibir
la atencion necesaria: persisten areas significativas de regadio cuya modernizacion sigue
pendiente. En ese sentido, segun los datos del MAPA, en 2019, un 48% de la superficie de
regadio utilizaba técnicas de aspersion o gravedad, que no son las mas eficientes. A su
vez, persisten mas de 800.000 hectareas de regadio sin modernizar, lo que supone algo
mas del 20% de la superficie de regadio total. En algunas de las demarcaciones con mayor
presién de demanda, como, por ejemplo, la del Jdcar, la Confederacién indica que el

“8 |as intervenciones de SEIASA se materializan a través de anticipos a los regantes, de entorno al 50% de la inversion,
con un periodo prologando de carencia del principal, 25 afios, y un plazo de amortizacion de otros 25 afios.
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porcentaje de superficie atendida por gravedad apenas ha disminuido en 2,5 puntos
porcentuales desde 2012 hasta 2018, persistiendo un 30% de superficie de regadio con
esta técnica no eficiente y, por su parte, en la demarcaciéon del Tajo la mayor parte de
regadios de iniciativa privada aplican técnicas no eficientes (gravedad) con el consiguiente
gasto excesivo de agua.

Ademds, se enuncian a continuacion otras deficiencias en la gestién del regadio en Espafa en
relacion con la desertificacion, entre las que cabe destacar el insuficiente nivel de coordinacion
entre las distintas administraciones que intervienen que da lugar a actuaciones que, en algunas
ocasiones, pueden ser hasta incompatibles entre si:

- El Plan de Regadio de 2001 planteaba entre sus ejes de actuacion la prioridad de
modernizar los regadios existentes y no la transformacién de zonas nuevas. Asi, reconocia
la existencia en aquel momento de “36 zonas regables en transformacién con 652.000
hectareas de superficie asociada”, que no en todos los casos contaban con disponibilidad
de recursos hidricos y concluia que “no era posible ni deseable la transformacion en
regadio de una superficie de algo mas de medio millén de hectareas”. Sin embargo, como
se ha evidenciado en este apartado, entre 2004 y 2017, la superficie regada se ha
incrementado en mas de 400.000 hectareas, lo que revela que la actuacion de los agentes
involucrados se ha desarrollado en una linea no coincidente con las prioridades del Plan, lo
gue pone de manifiesto la falta de seguimiento de los 6rganos responsables de su
implementacion.

- Aunque las actuaciones en relacién con las explotaciones de regadio, transformacion de
suelo de secano en regadio o modificaciones de las zonas, requiere la aportacion de
informes de sostenibilidad hidrica, econémica y ambiental, incluidos en los informes de
impacto ambiental, el efecto sobre la desertificacion no tiene una mencion especifica en los
aspectos hidricos y ambientales, limitandose en ciertas areas a las referencias al riesgo de
erosion, lo que resulta insuficiente, ya que la desertificacion es un fendbmeno mas amplio
gue la erosion.

- Los Planes Hidrologicos de las demarcaciones intercomunitarias contienen limitaciones al
incremento de usos de agua, como se ha analizado con detalle en el subepigrafe
I1.1.2.4.c), al encontrarse algunas cuencas particularmente sometidas a gran presion o,
incluso a sobreexplotacion. A su vez, el borrador del Plan Directo de Regadios incide en
gue la senda del regadio debe ser la modernizacion de los existentes, no la transformacion
de nuevas zonas, al igual que el de 2001. Sin embargo, se continlan promoviendo
regadios nuevos, tanto de grandes explotaciones, como por ejemplo en la demarcacion del
Duero en la que se tramitan 80.000 hectareas de regadio nuevo pero, incluso la
demarcacion del Segura, donde esta prevista la puesta en regadio de 5.000 hectareas en
la cabecera del rio Mundo (cuenca del Segura) e, incluso, se declararon de interés general
dos zonas de regadio en el area de Hellin (Castilla-La Mancha)®.

- Los regadios sociales, de menos de 1.000 hectareas de extension, individualmente
considerados pueden no suponer una carga inasumible, pero la suma acumulada de
multitud de pequefias transformaciones puede implicar problemas de sostenibilidad, que
no se estan analizando suficientemente y de manera conjunta en los instrumentos de
planificacion de regadios, y que se agrava ante la ausencia de mediciones de consumo de
agua en amplias zonas geograficas, como ya se ha referido en el subepigrafe 11.1.2.4.c)*°.

- Se ha identificado la existencia de una practica bastante frecuente que se traduce en el
incremento de zonas regadas sin ahorros de agua. De esta manera, los ahorros de
consumo obtenidos con la implantacién de técnicas modernas y eficientes de regadio se

9 Estas explotaciones llevan en curso desde 1981, ya que parte del agua que se pretende utilizar proviene de
filtraciones del trasvase Tajo-Segura en la zona del embalse de Talave.

%0 |_a Direccién General de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal alegd, tanto respecto a los nuevos regadios
como a los regadios sociales, que, en ambos casos, su iniciativa es ajena al &mbito competencial de la Administracion
General del Estado.
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dedican, de facto, al riego de zonas autorizadas para transformacion que no estaban
siendo regadas. Ello provoca que, en muchas ocasiones, la modernizacion no se traduzca
en una reduccién efectiva del gasto de agua, ergo tampoco alivia la presion sobre los
recursos hidricos.

- Adicionalmente, como se ha evidenciado en el referido subepigrafe 11.1.2.4.c), persiste un
amplio elenco de explotaciones de regadio cuyo consumo de agua no se mide, por lo que
ni se penalizan los consumos menos eficientes de agua, ni siquiera es posible calcular de
manera fehaciente el consumo de recursos. A su vez, tampoco esta implantado un sistema
de tarificacion del consumo de agua que module el precio en funcion de los volimenes de
consumo, medidas ambas que redundan en un uso mas eficiente del agua. En suma,
existe margen de actuacion para contener y mitigar los efectos de la contaminacién difusa
de origen agrario, mas intensa en explotaciones de regadio por ser mas intensiva la
utilizacion de fertilizantes.

- Los Reglamentos de los fondos comunitarios, como FEADER, exigen que los proyectos de
riego cumplan condiciones especificas de sostenibilidad medioambiental si van a ser
cofinanciados. A titulo ilustrativo, los programas operativos cofinanciados con fondos de la
Unién Europea del programa operativo nacional han financiado actuaciones en relacion
con los regadios. Asi, el MAPA ha intervenido en dos actuaciones de gestion de suelos,
con un importe a abonar por parte del fondo FEADER de 1.573.463 euros que se referian
a proyectos de regadio, ambos en la provincia de Lleida que, ademas, han recibido una
evaluacion favorable (incluyendo aspectos de mayor capacidad de retencion de suelo,
segun informe de evaluacion intermedia del Programa Nacional, emitido en noviembre de
2019). Sin embargo, en la linea sostenida por los Informes del Tribunal de Cuentas de la
UE sobre medidas de condicionalidad y desertificacién, estos requisitos se circunscriben
exclusivamente a zonas en las que exista cofinanciacion de la Union Europea y no ha
podido medirse su efectividad en relacién con la finalidad de promover la sostenibilidad,
particularmente, atendiendo a la mitigacion de la desertificacion. A este respecto, las
condiciones de los ecosistemas espafoles implican un mayor grado de exposicién a la
desertificacion sin que el MAPA y las comunidades hayan implantado medidas para
evaluar el impacto sobre la desertificacion de los proyectos.

- La Decisién de la Comision Europea de 26 de mayo de 2015, por el que se aprueba el
Programa Nacional de Desarrollo Rural (FEADER), reconoce como debilidad la
circunstancia de que el Plan Nacional de Regadios “no llegé a incorporar un sistema
completo de seguimiento que permitiera evaluar sus efectos a largo plazo sobre los
aspectos econoémicos, sociales y ambientales de las zonas de riego afectadas por las
inversiones, y en particular sobre el ahorro de agua logrado y su destino, en la variacion
experimentada en los costes, y en la rentabilidad de las explotaciones”, lo que fue
considerado una debilidad en el Programa Nacional de Desarrollo Rural, aprobado por la
Comision Europea el 25 de mayo de 2015. La Decision también manifestaba que
persistian 800.000 hectareas de regadio sin modernizar en Espafia y que existen
disfunciones en regadios en zonas limitrofes o cuya transformaciéon no se ha completado.

- EI PAND, por su parte, contemplaba el fomento de cultivos de bajas necesidades hidricas,
pero no hay evidencia de que se hayan adoptado medidas al respecto ni en el dmbito
estatal ni autonémico.

En consecuencia, a la vista de los resultados sobre el avance de la desertificacion presentados en
el apartado anterior y los problemas de sobreexplotacion de recursos hidricos, contaminacion
difusa e infrafinanciacion de los organismos de cuenca, cabe concluir que, reconociendo la
importancia econémica y estratégica de las explotaciones de regadio, persisten ciertas practicas
gue comprometen su sostenibilidad como la persistencia de explotaciones que utilizan técnicas no
eficientes, la ausencia de medicion de los consumos de recursos, la ausencia de medidas de
fomento de los cultivos mas convenientes y las deficiencias de coordinacion entre las
Administraciones involucradas.
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Por tanto, pese a la relevancia de los cultivos de regadio desde el punto de vista econémico, la
senda creciente de la superficie de regadio es poco consistente con la disponibilidad real de
recursos hidricos, la calidad de las aguas y el deterioro de la superficie cultivable por efecto de la
erosion, circunstancias que se agravan por la ausencia de una planificacién actualizada e
integrada que oriente las actuaciones prioritarias a desarrollar.

[1.1.2.4.e) Analisis de las actuaciones en materia forestal

Las comunidades autbnomas ostentan las competencias sobre la mayor parte de las cuestiones
referidas a la ordenacién de la gestion forestal. No obstante, la AGE conserva areas de actuacion
en relacion con las siguientes areas:

- Actividades de planificacion (planes o estrategias estatales) o de fomento mediante la
asignacion de recursos presupuestarios.

- Actuaciones de restauracion hidrologico-forestal de emergencia, en las que interviene a
solicitud de la comunidad auténoma afectada.

- Actuaciones sobre zonas de dominio publico estatal (hidraulico, costas) o sobre terrenos
de patrimonio del Estado (ya aludidas).

- Funciones de coordinacion y de elaboracion de estadisticas y estudios de ambito estatal.

En relacion con estas cuestiones, los instrumentos de planificacion de ambito nacional, como la
Estrategia Forestal Espafiola o el Plan Forestal Espafiol, destacaban la importancia que la
erosion, los incendios forestales y la zonificacion del suelo, como factores que afectan a los
montes e incrementan su vulnerabilidad.

Para el seguimiento de la situacién y evolucién de los montes de Espafa se atribuye a la AGE la
elaboracion y mantenimiento de estadisticas forestales. En particular, el art. 28 de la Ley 43/2003,
de Montes, atribuye a la AGE, a través del MAPA y MITECO, esta funcién.

Como consecuencia de ello, el MAPA elabora diversos estudios de seguimiento de la superficie
forestal, cuya elaboracion ya se efectuaba con anterioridad a la entrada en vigor de la vigente Ley
de Montes de 2003. Entre ellos destacan por su continuidad y por su alcance el Inventario Forestal
Nacional y el Mapa Forestal Espariol.

El MAPA, en el reporte que remite a la FAO cada 5 afios sobre la situacion de las masas
forestales de Espafia, reconoce dificultades en la obtenciéon y homogenizacion de la informacion.
A este respecto, el ejercicio de las competencias de las comunidades autbnomas no puede ser
Obice para que la AGE, a través de MAPA o MITECO, establezca unas directrices de aplicacién a
las comunidades autébnomas en relacion con la estructura y contenido de la informacién que
permita desarrollar adecuadamente las operaciones estadisticas encomendadas y disponer de
una informacién en plazo y con un estandar de calidad.

En primer lugar, en el grafico siguiente se presenta el marco conceptual de lo que se entiende por
superficie forestal.



98 Tribunal de Cuentas

GRAFICO N° 10
ESTRUCTURA DE LA SUPERFICIE FORESTAL
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El Mapa Forestal de Espafia (MFE) es la cartografia basica forestal a nivel estatal, que recoge la
distribucién de los ecosistemas forestales espafioles. Al igual que otros estudios referidos en esta
fiscalizacion, existe un desfase temporal en los datos que incorpora el MFE, ya que al irse
abordando su actualizacién por provincias, figuran magnitudes correspondientes a las distintas
provincias que difieren bastantes afios entre si. A mayor abundamiento, la Gltima actualizacién
esta incorporando un modelo de escala mas detallado (MFE25) que el precedente (MFE50)*, lo
gue implica que, desde el punto de vista técnico, no son plenamente consistentes entre si los
datos de unas provincias con respecto a otras.

Su obijetivo principal es ser la cartografia base del Inventario Forestal Nacional (IFN). Por ello,
analogamente al IFN, la unidad basica de trabajo es la provincia y, su periodicidad decenal,
recorriéndose todo el territorio nacional en cada ciclo a lo largo de una década.

El hecho de ser un producto homogéneo para todo el territorio espafiol y periédico en el tiempo,
permite obtener datos comparativos entre diferentes momentos vy territorios y ser fuente para la
elaboracion de informes, tanto nacionales como internacionales.

Por su parte el Inventario Forestal Nacional (IFN) es el proyecto que proporciona informacion a
nivel nacional sobre los bosques y su evolucién, tanto desde un punto de vista dasonémico como
ecoldgico. Este proyecto tras mas de cuarenta y cinco afios, ha completado tres ciclos enteros

L El modelo de datos del MFE25 es jerarquizado, desagregando los usos del suelo, las distintas clases forestales y
para cada una de ellas, prestando especial atencion a las especies arbodreas.
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estando inmerso en la actualidad, en su cuarto ciclo (IFN4) que comenz6 en 2008. El IFN tiene
dos componentes:
- Un andlisis cartogréfico, que se efectla a partir del MFE.

- Trabajo de campo, a través de una muestra de parcelas de tipo sistematico, establecida
sobre nodos de la cuadricula de 1 kildmetro.

A su vez se completa el trabajo con fuentes complementarias y analisis.
En el siguiente cuadro figura la superficie forestal por comunidad auténoma. A este respecto, los

datos del IFN y el MFE omiten el territorio de las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla (3.200
hectareas de superficie) en la recogida de datos.
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CUADROQO Ne° 22
SUPERFICIE FORESTAL ARBOLADA Y NO ARBOLADA DE ESPANA
(Ha)
COMUNIDAD ARBOLADO DESARBOLADO
AUTONOMA
Arbolado | Arbolado Arbolado | pesarholado TOTAL TOTAL | % SUPERFICIE
ralo disperso FORESTAL | SUPERFICIE | FORESTAL
10 =<Fcc< TOTAL 5=<Fcc< TOTAL
Fecs? >= 20% 20% ARBOLADO 10% Fcc<5% | DESARBOLADO

Andalucia 2511.669 |  411.002 2.922.671 83.719 1.460.680 1.544.399 | 4.467.070 8.759.700 51,00

Aragon 1.370.540 172.925 1.543.465 21.212 1.050.654 1.071.866 | 2.615.332 4.772.000 54,81

Canarias 122.008 10.044 132142 615 433.660 434.276 566.418 744.700 76,06

Cantabria 206.031 5.004 211.034 159 153.123 153.282 364.317 532.100 68,47

Castilla-La 2299.053 |  409.024 2.708.077 54.890 834.569 889.459 | 3.507.537 7.946.200 45,27
| Mancha

Castilla y Leén 2671566 | 273418 2.944.984 45.939 1.824.434 1.870.373 | 4.815.357 9.422.700 51,10

Catalufia 1.529.054 60.452 1.589.505 88.280 330,543 418.823 | 2.008.329 3.209.100 62,58

hCA‘;r(;‘rLi’:idad de 207.097 39.703 266.800 8.719 162.744 171.463 438.262 802.800 54,59

C.F. Navarra 410.861 24151 435.011 3.364 155.990 159.354 594.366 1,039.000 57,21

Com. Valenciana 626.021 121.800 747.820 12.007 507.208 519.216 | 1.267.036 2325400 54,49

Extremadura 1730197 | 253.937 1.984.134 113.863 774.454 888.318 | 2.872.451 4.163.500 68,99

Galicia 1.397.934 56.364 1.454.298 0 586.456 586.456 |  2.040.754 2.957.500 69,00

Islas Baleares 179.884 6.989 186.873 2.742 32.574 35.316 222.188 499.200 44,51

La Rioja 158.833 17.993 176.826 633 133.493 134.126 310.952 504.500 61,64

Pais Vasco 396.514 232 396.746 1.709 93.332 95.040 491.786 723.000 68,02

Principado de 444.326 9.391 453.716 199 316.563 316.762 770.479 1.060.200 72,67
Asturias

Region de Murcia 273.809 34.436 308.244 6.260 196.859 203.119 511.364 1131400 45,20

ECI;IIII\EII;{AL 16.555.484 | 1.906.862 | 18.462.347 | 444.312 9.047.338 9.491.650 | 27.953.997 | 50.593.000 55,25

Fuente: Anuario de estadistica forestal 2017

En lineas generales, a la vista de los inventarios y mapas forestales elaborados en los ultimos 50
afios se aprecia un incremento en la superficie forestal.

*2 Se considera Superficie Forestal Arbolada al terreno poblado con especies forestales arbéreas como manifestacién
vegetal dominante y cuya fraccion de cabida cubierta (FCC) es igual o superior al 10%. Se compone de:
- Monte arbolado: terreno con arbolado cuya FCC>=20%.

- Monte arbolado ralo: 10%= <FCC<20%. También incluye los terrenos con especies de matorral o pastizal
natural como manifestacion vegetal dominante, pero con arboles de FCC entre 10 y 20%. La Superficie
Forestal Desarbolada supone una FCC menor del 10% de las especies forestales arboreas, si las tiene, y esta
formada por el monte arbolado disperso y el monte desarbolado.

- Monte arbolado disperso: terreno ocupado por especies arbéreas como presencia vegetal dominante con una
FCC entre 5% y 10%, igualmente incluye el terreno con especies de matorral o pastizal natural como
manifestacion dominante, pero con presencia de arboles forestales con FCC entre 5% y 10%. Representa la
transicion entre el monte arbolado y el monte desarbolado.

- Monte desarbolado: terreno poblado con especies de matorral y/o pastizal natural o con débil intervencion
humana, con presencia o no de arboles forestales, pero con FCC< 5%.
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El primer inventario forestal espafiol, elaborado entre 1966 y 1975, con las salvedades
metodoldgicas de precision y de estructura territorial, indicaba que la superficie forestal (arbolada
y desarbolada) era del 50,6% de la superficie de Espafia, siendo la superficie forestal arbolada del
23,7% del total nacional.

El segundo inventario se realiz6 entre 1986 y 1996. En los trabajos para su elaboracion se
establecieron los fundamentos metodolégicos que han orientado la preparacion del IFN3,
incorporandose mapas cartograficos. En él la estructura territorial y ciertos criterios se asemeja
mas a los actuales. En los resultados del inventario se aprecia que la superficie forestal total era
del 51% sobre el total, ascendiendo la superficie arbolada a un 21% del total nacional, algo menos
de dos puntos que las cifras del inventario anterior.

Si se comparan estos datos con los publicados en el Anuario Forestal® (que incorpora los datos
mMAas recientes existentes), se aprecia que la superficie arbolada se ha incrementado en mas de un
10%, siendo en la actualidad un 36% del total nacional y la forestal, incluyendo zonas arboladas y
no arboladas, del 55%.

Las conclusiones que se derivan de analisis del dltimo IFN con un ciclo completo, el tercero,
publicado en 2007 son las siguientes:

1. Se incrementaba la superficie de monte arbolado a costa de una disminucion de la del
desarbolado y cultivo, con arboles de mayores dimensiones y mas sanos que 10 afios antes.

2. En las provincias de la cornisa cantabrica la expansién del eucalipto ha sido muy significativa
a pesar de que cada vez se corta mas madera de dicha especie, produciéndose, a su vez, un
crecimiento de superficie y biomasa de especies frondosas autdctonas (robles, castafo, haya,
guejigos, entre otros).

3. Practicamente todos los indicadores de desarrollo sostenible muestran una evolucion positiva
de los montes espafioles.

4. Los valores de las cortas de arboles, obtenidos por comparacion de este inventario con el
segundo, son superiores a los mostrados en las estadisticas oficiales elaboradas por el
MAPA. Una fraccion importante de dichas cortas no se saca de los montes y queda alli para
proteccion de la biodiversidad, aunque hay que tener en cuenta que esta practica incrementa
el riesgo de incendio Y facilita la propagacion de plagas.

La ultima edicién del IFN4, iniciada en 2008 y aun no concluida y que completaria el cuarto ciclo,
sufre de partida ciertas deficiencias ya advertidas en relacién con el INES. En ese sentido, el IFN
no ofrece una “foto fija” referida a un momento temporal concreto, sino que presenta una
informacién con desfase temporal entre la informacién interna con la que se elabora, siendo objeto
de publicacién cuando se completa un ciclo. En ese sentido el ciclo que permitira publicar el IFN 4
se prevé que quede completado en 2022, con unos 5 afios de retraso. Ello también se traduce en
dificultades para preparar informacion en relacién con aspectos tales como las redes de dafios en
masas forestales, el efecto sumidero de carbono de los bosques y el estado de los habitats
forestales.

En lo que respecta al estado de las masas forestales de nuestro pais, el crecimiento en la
superficie forestal ha ido acompafiada del deterioro de algunos aspectos de su estado general:

*3 E| Anuario Forestal espafiol es una publicacién de periodicidad anual, que se elabora en el marco del Plan Estadistico
Nacional. Su preparacién correspondia en el periodo fiscalizado al MAPA y toma como referencia informacion
procedente del Inventario Forestal Nacional y del Mapa Forestal Espafiol.
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- Asi, el Informe emitido en virtud del Convenio Marco de la ONU sobre Contaminacion
Atmosférica Transfronteriza a Larga Distancia (CLRTAP)>, de 2017, reflejo sobre una
muestra tomada en Espafa de 16.400 arboles que, en 2016, la salud de los arboles era
peor que en 2014, encontrandose un 7% de arboles menos sanos (78% en 2016) y un
incremento en los ejemplares dafiados (18%) debido a talas, sequias y plagas que
afectaban, principalmente, a las coniferas.

- Estos resultados se corroboran en el Informe sobre “Situacion de los Bosques y el Sector
Forestal Espaniol”, emitido en 2017 y referido a 2015 de la Sociedad Espanola de Ciencias
Forestales que, en su andlisis, sefiala que, por comunidades auténomas, los
empeoramientos mas acusados por accién de plagas y deterioro de masas forestales se
habian producido en las comunidades del Este y Sureste (Region de Murcia, Catalufia,
Aragon, Comunitat Valenciana y la Comunidad de Madrid), a consecuencia de sequias
acusadas y la accién de las plagas de procesionaria en ciertas zonas.

- Enla misma linea, los datos mas recientes actualizados, asi como el INES evidencian que
en los dltimos afos parte de la superficie forestal que se incrementa lo hace en zonas de
cultivos de secano abandonados y sin encontrarse sujeto a instrumentos de gestion, lo que
supone un riesgo de que su situacién y cuidado no sean 6ptimos.

1. Medidas propuestas por el PAND

El PAND recoge un conjunto de propuestas de actuacion en materia forestal que se orientan a
fomentar la accién de mitigacion de las superficies forestales sobre la desertificacion, asi como a
incrementar la resiliencia de las masas forestales. Entre estas medidas cabe destacar las
siguientes:

- Repoblacién forestal con especies autdctonas adaptadas.
- Gestion silvicola y del matorral mediterraneo.

- Ordenacién del pastoreo.

- Actuaciones de conservacion de suelos agricolas asi como obras de contencién o
estabilizacion de cauces.

Como elemento de valoracion, si se toma en consideracién la inversion realizada con cargo a los
PGE en materia de politica forestal, recogida en el cuadro siguiente, se aprecia un descenso muy
significativo de los recursos dedicados a la politica forestal:

¥ En 1985 se cre6 el Programa Internacional para la evaluacién y el seguimiento de los efectos de la contaminacién
atmosférica sobre los bosques (ICP FORESTS), que es el encargado del desarrollo a nivel internacional de las Redes
de Seguimiento del estado de los bosques (Redes de Nivel | y Il). Este foro ha ido evolucionando hacia una red de
seguimiento del estado de los bosques.
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CUADRO N° 23

INVERSION EN POLITICA FORESTAL DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

(Euros)™
A Tasa variacion

Areas 2009 2010 2018 (2018-2009)
Tratamientos silvicolas 57.192.030,02 | 11.794.309,28 4.949.699,34 (91,35)
Plagas y enfermedades forestales 3.002.551,75 3.252.761,28 563.422,17 (81,24)
fOrdenacmn y aprovechamiento de los recursos 5.658.839,59 978.578,67 614.723,00 (89,14)
orestales
Mejora de pastos 2.449.668,47 319.745,46 18.004,80 (99,27)
Proteccion de flora y fauna silvestre 5.699.212,98 2.669.031,44 958.190,68 (83,19)
Uso publico recreativo, educacion ambiental, | ¢ 978 65071 | 38.073.201,00 402.233,77 (99,14)
participacion social y desarrollo socioeconémico
Investigacion forestal 11.021.766,67 720.739,77 235.161,78 (97,87)
Defensa de la propiedad (deslindes,
amojonamientos, entre otros) 1.122.704,32 488.496,31 372.024,58 (66,86)
Otros gastos en el sector forestal 9.874.380,99 5.035.795,98 47.839,75 (99,52)
Subvenciones 32.527.219,96 | 34.547.103,20 135.588,49 (99,58)

TOTAL 175.527.025,47| 97.879.762,40 8.296.888,36 (95,27)

Fuente: Estudios de Inversion y Empleo en el Sector Forestal de la Asociacion Nacional de Empresas Forestales,

cofinanciado por el MAPA.

El descenso es comun a todas las areas de actuacioén, pero particularmente acusado desde el
punto de vista cuantitativo en tratamientos silvicolas, uso recreativo, educacién ambiental,
participacién social y desarrollo socioeconémico, asi como en la concesion de subvenciones.

En el cuadro siguiente se muestra la inversibn en materia forestal correspondiente a las

comunidades autbnomas:

CUADRO N° 24

INVERSION EN POLITICA FORESTAL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS®®

Areas de actuacion 2010 2018 Ta(lggl\g’:_\rzlggé?n

Tratamientos silvicolas 201.102.603,73| 47.508.279,82 (76,38)
Plagas y enfermedades forestales 10.814.166,12 8.388.821,17 (22,43)
Ordenacion y aprovechamiento de los recursos forestales 14.974.265,96 3.391.626,10 (77,35)
Mejora de pastos 4.498.774,06 2.540.839,44 (43,52)
Proteccion de flora y fauna silvestre 46.190.304,09| 20.164.704,11 (56,34)
l;;g;l’g‘/bc'}ggarfr‘;%agggi'oiiz%%%?goambie”ta" participacion 39.681.571,93| 31.785.812,54 (19,90)
Investigacion forestal 6.623.919,32 1.888.921,45 (71,48)
Defensa de la propiedad (deslindes, amojonamientos...) 10.338.987,03 2.079.944,29 (79,88)
Otros gastos en el sector forestal 21.405.134,73| 12.673.616,00 (40,79)
Subvenciones 189.540.753,86 | 110.014.151,92 (41,96)

TOTAL 545.170.480,83 | 240.436.716,84 (55,90)

Fuente: Estudios de Inversion y Empleo en el Sector Forestal de la Asociacion Nacional de Empresas Forestales,

cofinanciado por el MAPA.

55

homogeneizarlos.

Los valores de 2009 y 2010 han sido actualizados partiendo del dato del IPC publicado por el INE para

%% | os valores de 2010 han sido actualizados partiendo del dato del IPC publicado por el INE para homogeneizarlos.
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Cabe resefiar que esta informacién, en la actualidad y, a diferencia de otros ambitos de actuacion
del MAPA, no se obtiene directamente por la DGDRIPF, sino que esta encarga a una asociacion
privada los trabajos de recopilacion de la informacion de las comunidades autbnomas. Esta
practica, pese a ser efectiva, puede no responder a los principios de cooperacion, colaboracién y
lealtad institucional que rigen la gestién publica y la relacion entre las administraciones publicas. A
este respecto, las competencias de coordinacion de la AGE implican la obligacion de imponer el
deber de facilitar los datos precisos para el cumplimiento de las funciones estadisticas de ambito
nacional, asi como la disponibilidad de informacién precisa sobre el sector.

Entrando en el andlisis de la informacién, se aprecia que la reduccion de la inversion de las
comunidades auténomas también es muy significativa aunque de un orden de magnitud menor
gue la de la AGE. La disminucién de los recursos es particularmente acusada en tratamientos
silvicolas, ordenacion y aprovechamiento de los recursos forestales, defensa de la propiedad e
investigacion forestal. En este sentido, como consecuencia de las medidas de consolidacion fiscal,
a partir de 2011 se extinguieron los convenios suscritos con las comunidades auténomas
destinados a asignar fondos para la cofinanciacion de actuaciones en el &mbito forestal como, por
ejemplo, repoblaciones, sin habiéndose abandonado esta linea de cooperacion.

Una reduccion tan significativa de la inversién dificulta el logro de los objetivos propuestos en el
PAND y puede provocar retrocesos en la situacion del sector.

A continuacion se analiza el grado de avance de las medidas recogidas en el PAND:

- Los tratamientos silvicolas adecuados para mejorar la calidad y diversidad biolégica de las
masas forestales se han desarrollado en el marco de los Planes de Desarrollo Rural
cofinanciados con fondos FEADER de la Unién Europea. También se han desarrollado
actuaciones en materia de genética forestal y control del mercado de maderas importadas.
Sin embargo, como puede apreciarse en los cuadros de inversion, la reduccidon de
recursos para estas actuaciones, asi como en subvenciones para agentes del sector
privado ha dado lugar a que este tipo de actuaciones se hayan visto muy limitadas.

- Gestion sostenible de las masas forestales, tanto publicas como privadas, bajo la 6ptica de
las caracteristicas de los montes mediterraneos (heterogeneidad, inestabilidad, escasa
rentabilidad, importancia de las externalidades). En este ambito se han logrado avances,
como se ha sefialado en el apartado 11.1.1.1, ya que en el ODS 15.2.1 (Progresos
realizados hacia la ordenacion forestal sostenible) se ha establecido como indicador la
proporcion de superficie forestal que disponia de un instrumento de gestién, habiéndose
incrementado el valor del indicador, de un 15% a un 17% entre 2015 y 2018. A su vez, en
relacion con la gestion sostenible, se ha ido extendiendo la obtencién de certificaciones
expedidas por empresas acreditadas, alcanzando la superficie con certificacion las 2,5
millones de hectareas, correspondientes a 35.000 propietarios y gestores. Asi, en 2017, en
torno al 13% de la superficie arbolada se encontraba en una explotacion con certificacion,
frente a un 4% en 2009.

- Las actuaciones de repoblacion forestal se han venido desarrollando en las Ultimas
décadas, aungque no siempre se han seleccionado las especies mejor adaptadas o mas
tolerantes a las condiciones de aridez extrema. Estas actuaciones, como se analizara mas
adelante, también se han reducido en los Ultimos diez afos.

- ElI PAND preveia medidas de defensa del monte contra amenazas, principalmente plagas,
incendios y destruccion del suelo. Las actuaciones contra plagas se manifiestan en una
monitorizacién por parte de las autoridades de las comunidades autébnomas.

- Se han desarrollado, por otra parte, actuaciones de restauracion hidroldgico-forestal de
emergencia, a peticion de las comunidades auténomas, en zonas afectadas por incendios
forestales, que se analizardn en 11.1.2.4.f), incluidas algunas sobre el dominio publico
hidraulico.
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- El pastoreo ha reducido su impacto negativo sobre la desertificacion ya que se esta
produciendo un progresivo declive en la ganaderia extensiva (menor incidencia del
sobrepastoreo), a la par que experimenta un gran crecimiento del namero y dimensién de
las explotaciones ganaderas intensivas que conllevan un gran impacto medioambiental,
especialmente en lo que respecta a la gestién de residuos que se generan y su efecto,
entre otros aspectos, sobre las masas de agua (ver subepigrafe 11.1.2.4.c).5).

Los estudios cientificos avalan el papel decisivo de la superficie forestal, particularmente de los
espacios forestales arbolados maduros en la prevencién y mitigacion del efecto de la
desertificacion ya que:

- Contribuyen a la regulacién de los recursos hidricos.

- Previenen la pérdida de suelo por accion de la erosién hidrica y edlica.

- Protegen de la pérdida de suelo por efecto de las avenidas y escorrentias de agua.
- Tienen una mayor resiliencia frente a la sequia.

Las masas forestales mas resilientes se asocian a aquellas que se califican como “maduras”, mas
frecuentemente en zonas sujetas a alguna modalidad de proteccién, asi como las enmarcadas en
instrumentos de planificacion o actuaciones de conservacion. Por otra parte, en torno a un 26% de
los montes de Espafia, con independencia de a quién corresponda la titularidad del suelo, son de
Utilidad Publica por cumplir alguna de las funciones sefialadas en el art. 13 de la Ley de Montes,
tales como proteger frente a la erosion del suelo, contribuir a la regulacion hidrologica, evitar
desprendimientos o contribuir a la diversidad biolégica, entre otros aspectos referidos®’.

Sin embargo, una parte significativa de las masas forestales que han incrementado la superficie
arbolada de Espafia proceden de zonas no gestionadas. A este respecto, las estadisticas de
actividad econémica forestal, asi como de personas empleadas en el sector forestal muestran un
declive en el periodo 2007-2015, tendencia que parece haberse frenado e, incluso revertido en los
ultimos afios.

La explotacién forestal en Espafia se enfrenta a multiples retos, algunos de ellos relacionados con
la coyuntura econdémica internacional. Sin embargo, una de las dificultades existentes es el
complejo marco juridico de muchas superficies, ya sea por la sujecion a alguna figura de
proteccion (que limita o hace inviable una actividad econdmica ligada a la gestién de sus recursos)
o por la ausencia de titularidad conocida del dominio sobre el suelo en el que se asientan, lo que
impide, de facto, desarrollar actividades econdémicas. A este respecto, en Espafa,
aproximadamente el 30% del monte es de titularidad publica y un 50% de titularidad privada. El
restante 20% se encuentra sujeto a diversas figuras de propiedad colectiva de naturaleza no
publica. Y dentro de ese 20%, en el que se encuentran parte de las zonas que, en su dia fueron
sometidas a desamortizacion, se incluyen zonas en las que, hoy dia, persisten dificultades para
identificar la titularidad juridica. Ademas, a ello se une el hecho de que buena parte de esas zonas
se sitlan en areas geograficas en las que el riesgo de desertificacion es significativo.

Cabe abrir una mencion especifica a las actuaciones de repoblacion y reforestaciéon, ya que la
superficie con cubierta vegetal es mas resistente al fendmeno de la desertificacion,
particularmente, si las especies son autéctonas y se efectla de acuerdo con las recomendaciones
técnicas. Se considera de especial prioridad la repoblacion forestal de zonas incendiadas,
siguiendo en prioridad reforestar zonas taladas, densificar la masa boscosa o establecer bosques
en zonas desarboladas.

La mayoria de estas actuaciones son promovidas por el sector publico (comunidades autbnomas
y, en menor medida, entidades locales), aunque también hay programas de financiacién europeos,
nacionales y autonémicos para que estas actuaciones se realicen en fincas particulares.

*" Los Montes de Utilidad Publica se inscriben en un registro administrativo.
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La repoblacién forestal con especies autdctonas es especialmente efectiva si se aplica a areas
cubiertas de matorral muy degradado y pobre, incapaz de proteger el suelo, asi como a areas de
cultivos marginales ya abandonados. El objetivo de las repoblaciones forestales desarrolladas en
el marco de la lucha contra la desertificacion es contribuir a la reconstruccién de una vegetacion
estable y madura con respecto a las condiciones del lugar como solucion frente a la desertificacion
de areas degradadas con vocacion forestal. También puede comportar efectos complementarios
favoreciendo la recarga de acuiferos. A su vez, la repoblacién es especialmente necesaria en
zonas ya degradadas o afectas por incendios forestales.

La actualizacion del INES en la provincia de Ciudad Real (2018) ilustra la efectividad en la
mitigacion de los procesos erosivos de la recuperacion de superficie forestal arbolada, al sefialar
gue en el Mapa de Estados Erosivos que se llevé a cabo en la provincia de Ciudad Real entre
1987 (cuencas del Guadalquivir y Tajo) y 1990 (cuenca del Guadiana), solo 9,69% de la superficie
de la provincia tenia niveles erosivos por debajo de 5 t-ha-1-afio-1. En cambio, el INES confirma
gue actualmente, mas del 75% de la superficie de la provincia esta por debajo de esos valores y
qgue superficies con pérdidas de suelo por encima de 10 (o 12) t-ha-1-afio-1 han pasado de
representar el 38% del territorio a solo un 9%. El INES concluye que el factor principal de esta
mejora es “el aumento de la superficie forestal arbolada por la gestion directa del medio por la
administracién forestal”, ya que entre el Segundo Inventario Forestal Nacional (IFN2), de 1993, y
el Tercero (IFN3), de 2004, la superficie forestal desarbolada ha disminuido en mas de un 53%,
mientras que la superficie forestal arbolada se ha incrementado en mas de un 86% en esa
provincia.

La medicién del conjunto de acciones de repoblacién solo es viable a través de los inventarios
forestales, ya que no se realiza un seguimiento de las actuaciones en las comunidades
auténomas, por lo que el grado de desarrollo de esta medida es parcial.

A efectos del andlisis de la superficie de repoblacién forestal, se agrupa, por hectareas, en alguna
de las categorias siguientes:

- Reforestacion de tierras agricolas.

- Repoblaciones protectoras.

- Repoblaciones productoras.

En el siguiente diagrama, se presentan algunos términos para analizar los datos sobre
repoblacioén.
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GRAFICO N° 11 )
CONCEPTOS BASICOS REPOBLACION

»  Forestacion de tierras agricolas: siembra o plantacién de especies forestales en superficies agricolas abandonadas o
en las que se ha dejado de cultivar. Implica un cambio de uso de suelo; de agricola a forestal.

»  Repoblaciones preferentemente protectoras: Son las que su motivacién principal es la defensa de embalses, riberas y
vegas, la lucha contra la erosion, la fijacién de dunas y otras actuaciones para la conservacion o mejora del medio
natural, sin perjuicio de que puedan utilizarse para la produccion de madera y otros productos forestales.

»  Repoblaciones preferentemente productoras: Son las que su motivacion principal es la produccién de madera y otros
productos forestales.

*  Primera repoblacion: Repoblacién forestal de terrenos desnudos.
»  Segunda repoblacién: Repoblacion de superficies de bosque cortadas o incendiadas.

*  Reposicion: Resiembra o plantacién de pies perdidos. En algunos casos se incluyen en esta categoria otros trabajos
de mantenimiento en superficies repobladas en afios anteriores.

Fuente: elaboracion propia.

Las estadisticas sobre repoblaciones se elaboran al formar parte del Plan Estadistico Nacional,
correspondiendo al MAPA en 2018 su elaboracion®®.

A continuacion se presenta un grafico con el historico de las repoblaciones en los Gltimos 70 afios.

8 El objetivo de esta operacion estadistica es la obtencién de la superficie repoblada por categoria de repoblacion
(protectora, productora y forestacion de tierras agricolas), por tipo (primera, segunda o reposicion de marras), por tipo
de propiedad (publica o privada) y por provincia, las especies empleadas en las repoblaciones forestales, los costes de
las repoblaciones y las fuentes de financiacion de las repoblaciones y cantidades financiadas por cada fuente.
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GRAFICO N° 12
SERIE ESTADISTICA DE REPOBLACIONES EN ESPANA
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Fuente: Inventario Espafiol del Patrimonio Natural y la Biodiversidad

La siguiente tabla muestra las repoblaciones en los Ultimos 20 afos, desglosadas por tipo de
repoblacién y por objetivo. Existe informacion disponible hasta el afio 2002 y desde 2005 en
adelante. Los datos referentes a los afios 2003 y 2004 no se recogieron en todas las provincias vy,
al ser datos parciales y no representativos del total nacional, no se incluyen en la tabla. Por otra
parte, los datos mas recientes en el momento de finalizar los trabajos de fiscalizacién procedian
del Anuario Forestal de 2016°°.

%9 Ver nota al pie 53.
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) CUADRO N° 25
SERIE HISTORICA DE REPOBLACIONES EN EL TERRITORIO NACIONAL

(Ha)
Forestacion Repoblaciones protectoras (ha) Repoblaciones productoras (ha)
~ i a a a a
Anos agrl’t(I:?)rI;zs(ha) Repoélacién Repoﬁlacién TOTAL Repotlalacién Repotz)lacién TOTAL
1997 89.122 95.575 5.382 100.957 23.792 3.449 27.241
1998 83.669 58.599 8.416 67.015 23.085 4.138 27.223
1999 54.389 55.497 6.520 62.017 10.880 4.454 15.334
2000 62.125 43.379 3.572 46.952 12.621 2.879 15.500
2001 37.230 24.948 3.202 28.150 13.591 732 14.323
2002 21.739 32.685 5.248 37.934 16.211 1.665 17.876
2005 20.682 14.919 3.502 24.837 1.535 1.968 4.514
2006 22.077 16.520 22.635 39.155 2.302 9.098 11.399
2007 16.966 7.160 17.204 24.364 8.862 3.816 12.678
2008 16.087 10.391 13.614 24.005 2.492 1.088 3.580
2009 13.623 6.469 10.739 17.208 768 1.330 2.098
2010 11.338 4.488 2.552 7.040 284 1.885 2.168
2011 10.787 4.938 2.612 7.550 1.545 1.514 3.059
2012 9.277 2.083 1.229 3.312 519 2.219 2.738
2013 3.728 4.002 1.208 5.210 2.810 1.761 4,571
2014 252 1.486 864 2.350 5.414 1.492 6.906
2015 140 622 2.243 2.865 4.506 1.339 5.845
2016 53 1.194 1.265 2.459 2.801 1.409 4.210

Fuente: Anuario Forestal Espafiol. MAPA

Resulta muy significativa la reduccion de la superficie forestal afectada por repoblaciones desde
2012. Particularmente significativa es la reduccion en lo que se refiere a segundas repoblaciones,
ya que, en el periodo 2009-2016, con una superficie quemada de 772.524,89 hectareas, se
repoblaron solo 35.661 hectareas (el 4,62%), lo que implica un 71% menos que en el periodo
1997-2008 con 122.582 hectareas repobladas (el 8,38% de lo quemado). En particular la
superficie reforestada en 2016 suponia un 40% de la correspondiente al promedio del periodo
1997-2016.

La Union Europea, a través del FEADER, ha venido cofinanciando actuaciones de reforestaciéon
de zonas dafiadas por incendios y otras catastrofes, incluyéndose en la submedida 8.4. La gestion
de los fondos FEADER en Espafia se estructura en un Programa Nacional, cuya autoridad de
gestion es la DGDRIPF del MAPA, y un programa regional para comunidad auténoma. En el
siguiente cuadro se presenta el desglose del importe aprobado, las ayudas convocadas, el importe
comprometido y abonado por comunidad. Es preciso destacar que el programa nacional supone el
40% del total de las medidas de reforestacion cofinanciadas a través del FEADER®.

%0 | a Direccion General de Desarrollo Rural, Innovacion y Formacion Agroalimentaria alegd que la “dotacion por unidad
de superficie del PDR nacional es menor al de muchas comunidades”, ya que “este presupuesto se aplica sobre la
totalidad de la superficie forestal espafiola”.
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CUADRO N° 26

SUBMEDIDA 8.4 (REFORESTACIONES) DEL PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL DEL

FEADER 2014-2020°%

(Euros)
Programa Importe aprobado Importe convocado | Importe comprometido | Importe abonado
Pais Vasco 471.696,00 N/A 471.696,00 196.140,19
Canarias 40.000,00 N/A 40.000,00 38.673,53
Aragén 584.677,00 584.676,88 584.676,88 538.974,66
Andalucia 584.677,00 584.676,88 584.676,88 538.974,66
Castilla-La Mancha 737.692,00 734.050,06 734.050,06 134.065,70
Programa Nacional 20.692.802,00 21.277.496,71 14.750.000,00 14.810.885,10
Galicia 9.613.500,00 6.042.530,13 5.614.556,95 4.476.712,10
Navarra 655.865,00 389.864,97 358.301,39 319.788,79
Extremadura 9.937.259,00 9.837.256,00 5.162.529,84 4.666.510,91
Castillay Lebn 7.000.000,00 7.000.000,00 2.736.902,98 311.346,72
Murcia 1.164.815,00 1.164.815,26 71.332,00 71.331,27
Madrid 100.000,00 N/A N/A N/A
Asturias N/A 4.389.766,78 1.833.990,75 1.243.568,00
Comunitat Valenciana N/A- N/A- N/A N/A
TOTAL GENERAL 51.582.983,00 52.005.133,67 32.942.713,73 27.346.971,62

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Autoridad de Gestion del FEADER

Por otra parte, la complejidad de los sistemas de reporte, la desagregacion de los programas de
desarrollo autonémico, asi como el hecho de que se encuentren en ejecucién, implica que no sea
posible efectuar un analisis comparativo, conjunto y homogéneo sobre la inversion y las medidas
adoptadas, que solo puede efectuarse desde la perspectiva del marco de los fondos FEADER®.

No obstante, tomando en consideracion el Estudio de Empleo e Inversion en el Sector Forestal
(editado con financiacion del MAPA), el importe dedicado a actuaciones de repoblacion, entre
2009 y 2018, se ha reducido en un 98% en el ambito de la AGE: de 58.045.545 euros (datos
actualizados a 2018) a 1.358.726 euros. Las comunidades autbnomas, por su parte, en el periodo
2010-2018 también disminuyeron su inversién de 65.133.634 euros a 17.421.28 euros, un 73%.

En relacién con esta cuestiéon el MAPA, en el informe de seguimiento de la CNULD, confirmd la
reduccion de las superficies de repoblacién forestal, asi como las escasas reforestaciones de
zonas agrarias. A este respecto, los recursos de la PAC se han concentrado en los pagos de las
primas de mantenimiento durante 5 afios y en las primas de compensacion a las superficies
forestadas en periodos anteriores.

El descenso en la superficie repoblada pone de manifiesto que no se ha alcanzado uno de los
objetivos que se plante6 en el ya referido PNAP, en 2001, que establecia la repoblaciéon de 1,1
millones de hectareas y la reforestacion de 1 millébn de hectareas adicionales de tierras.

El descenso de la superficie reforestada, ademas, puede traducirse en una mayor exposicién al
fendmeno de la desertificacién. En ese sentido, existen areas extensas sin cubierta vegetal con

%1 No se incorpora la informacién correspondiente a Baleares, Catalufia y Cantabria ya que sus informes de seguimiento
E)zresentan conjuntamente los datos de la submedidas 8.3 y 8.4 sin desglose.

La Direccién General de Desarrollo Rural, Innovacién y Formacion Agroalimentaria alegd que en algunas acciones
que se consideran “especialmente importantes”, si se contempla el envio de informacién por parte de las autoridades de
gestion de las comunidades autonomas al Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Sin embargo, la informacién
a la que alude en la alegacion la Direccion General carece de caracter sistematico y estructurado y se extiende solo a
aspectos puntuales.
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suelos degradados con dificultad para experimentar una recuperacion natural si no existe una
intervencion. A su vez, el crecimiento de la flora en zonas abandonadas en ocasiones requiere
una ordenacion para disminuir el riesgo de incendios forestales y de plagas. Adicionalmente,
desde la perspectiva de la gestion publica se evidencian dos circunstancias:

- No existe continuidad con las actuaciones de restauracion hidrologico-forestal de
emergencia, o que compromete la eficacia de estas (que se analizardn seguidamente en
11.1.2.4.1).

- Se ha producido un abandono de las actuaciones de financiacion de repoblaciones, lo que
es especialmente negativo ya que supone el cese de una practica que se venia efectuando
histéricamente y que tenia efectos positivos en el medio ambiente.

Como consecuencia de esta paralizacion, los efectos positivos de la reforestacion se detienen vy el
avance de la superficie forestal identificado mas arriba tendera a generar areas de menor
resiliencia y con mayor riesgo de incendios.

[1.1.2.4.f) Obras de restauracion hidrologico-forestal

El PAND incluia, entre el conjunto de medidas propuestas, proyectos de obras de restauracion
hidrologico-forestal. Este tipo de proyectos, desde el punto de vista del PAND comprenden un
elenco de actuaciones de planeamiento sobre el uso del suelo en las cuencas, asi como
actuaciones sobre el terreno tales como construccién de hidrotecnias de control de la erosion y
correccion de cauces, repoblaciones, tratamientos silvicolas, entre otros.

Histéricamente, el volumen de actuaciones en obras de hidrologia era mayor que en la actualidad,
pudiéndose destacar las amplias superficies repobladas en décadas pasadas (ver subepigrafe
I1.1.2.4.€). Cabe hacer referencia a la elaboracién, en 2001, del Plan Nacional de Actuaciones
Prioritarias en Materia de Restauracién Hidrologico-Forestal, Control de la Erosién y Defensa
contra la Desertificacion (PNAP) que preveia un conjunto amplio y ambicioso de medidas en la
materia, cuya sintesis se presenta a continuacion:

- Repoblacion Forestal de 1,1 millones de hectéreas.

- Reforestacion de Tierras Agrarias: 1,1 millones de hectareas.

- Tratamientos silvicolas: 0,4 millones de hectareas.

- Mejora o implantacién de pastizales y matorrales.

- Précticas de conservacion de suelos en 0,8 millones de hectareas.
- Restauracién de 50.000 hectareas de riberas.

El PNAP de 2001 no fue objeto ni de aprobacién ni de seguimiento formal aunque si se han
venido desarrollaron actuaciones en esa linea de trabajo sin interrupcién desde entonces. En ese
sentido, en el periodo 2001-2011 se suscribieron convenios de hidrologia con las comunidades
auténomas, como se ha referido en 11.1.2.4.e).

En el periodo fiscalizado, en lo que respecta al ambito subjetivo de esta fiscalizacion, las
actuaciones de la AGE en materia de restauracién hidrol6gico-forestal corresponden a la
DGDRIPF, a la DG del Agua y a las Confederaciones Hidrograficas, como se detalla a
continuacion:

- De acuerdo con el RD 904/2018 de desarrollo de la estructura bésica del MAPA se
atribuyen a la DG de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal las actuaciones de
emergencia y de reparacion de dafios catastréficos, en especial, actuaciones hidrolégico-
forestales de emergencia en terrenos afectados por inundaciones, temporales
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extraordinarios o grandes incendios que supongan riesgo inmediato de erosion del suelo o
grave peligro para poblaciones o bienes.

- Por su parte, MITECO, a través de la DG del Agua es competente, para la realizacion,
supervision y control de estudios, proyectos y obras de explotacion, control y conservacion
del dominio publico hidraulico y del patrimonio de las infraestructuras hidraulicas de su
competencia (RD 864/2018 por el que se desarrolla estructura organica basica de
MITECO).

- Ademas, las Confederaciones Hidrograficas intercomunitarias, adscritas a la AGE a través
de la precitada DG del Agua, de acuerdo con los arts. 23 y 24 del TR de la Ley de Aguas
son competentes para realizar el estudio, proyecto, ejecucion, conservacion, explotacion y
mejora de las obras incluidas en sus propios planes y las que le sean encomendadas por
el Estado.

En lineas generales las actuaciones desarrolladas por el MAPA en el periodo fiscalizado, que se
instrumentaron a través de la Subdireccion General de Politica Forestal, se refieren,
exclusivamente, a actuaciones de emergencia por accion de incendios y otros fenémenos
extraordinarios y previa peticién de las comunidades autdbnomas, por lo que se tramitaron por
procedimiento de emergencia.

Por su parte, las obras ejecutadas por la DG del Agua y las Confederaciones no solo abarcan
actuaciones de correccion de dafios ocasionados por fenédmenos naturales excepcionales, sino
gue también comprenden actuaciones previstas en sus planes hidrolégicos de cuenca, que
incluyen obras recogidas en los PGRI y EPRIs ya referidos.

En el cuadro siguiente se presenta el numero de proyectos y el importe licitado de estas obras en
2017 y 2018:

CUADRO N° 27
OBRAS DE RESTAURACION 2017-2018

(N° Proyectos y Euros)

RESUMEN OBRAS DE RESTAURACION 2017-2018

N° Proyectos Importe licitado
o Emergencia/ S Emergencia/

ORGANISMO Ordinaria Urgencia Ordinaria Urgencia TOTAL
DGDRIPF (MAPA). N/A 20 N/A 10.662.987,35 10.662.987,35
DG Agua
(MITECO) 4 7 15.605.886,98 25.883.820,88 41.489.707,86
CH (MITECO) 237 48 62.033.344,37 15.024.576,45 77.057.920,82
TOTAL 241 75 77.639.231,35 51.571.384,68 129.210.616,03

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion proporcionada por MAPA'y MITECO

1. Obras de emergencia gestionadas por la DGDRIPF

La totalidad de las actuaciones que gestiona la DGDRIPF se han tramitado por el procedimiento
de emergencia, encomendandose las actuaciones a TRAGSA, en su mayor parte y, en menor
medida, a empresas privadas. Asi, de los nueve encargos analizados en el curso de la
fiscalizacion, ocho fueron encomendados a TRAGSA vy el restante adjudicado a una empresa.

En el siguiente diagrama de flujos se presenta el procedimiento de tramitacibn de estas
actuaciones:
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) DIAGRAMA DE FLUJOS N° 1 )
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Las referencias a encomienda de gestion deben entenderse efectuadas a “encargos” en aquellos
expedientes iniciados tras la entrada en vigor de la Ley 9/2017, marzo de 2018.

Fuente: Elaboracion propia

Las obras ejecutadas por la DGDRIPF se circunscriben a actuaciones de emergencia que se
tramitan previa peticion de la comunidad autbnoma en la que se ha producido el incendio o
catastrofe. La Unica excepcién al procedimiento tuvo lugar en relacion con el expediente
2017/0000253 (Melo6n, Galicia), cuyos trabajos se enmarcaron en la declaracién de “zona afectada
gravemente por una emergencia de Proteccion Civil' por el Consejo de Ministros, el 10 de
noviembre de 2017, debido a los incendios forestales sufridos en las Comunidades Auténomas de
Gallicia y del Principado de Asturias en octubre de 2017.
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La apreciacion del supuesto habilitante para efectuar la tramitacion de emergencia en estas
actuaciones es, en cierto modo, indirecto, ya que la AGE declara la emergencia por razén de los
acontecimientos catastroficos previa comunicacion de las comunidades autbnomas, sin que se
hayan formalizado por escrito los criterios técnicos que determinan cuando procede estimar esa
solicitud habida cuenta de las circunstancias o los dafios ocasionados.

Por otra parte, las obras de restauraciéon hidrolégico-forestal estan recibiendo financiacién de la
Union Europea, en el marco del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), al
incardinarse estas actuaciones en la submedida 8.4 destinada a “la reparaciéon de los dafios
causados a los bosques por incendios, desastres naturales y catastrofes”, de acuerdo con la
Decisién de la Comisién Europea de 26 de mayo de 2015. A este respecto, entre 2015y 2019 se
cofinanciaron en el marco del FEADER actuaciones en 2.935 hectareas. El porcentaje de la
inversion financiado es del 53%. A este respecto, de los 20.692.802 euros programados para el
periodo 2014-2020, al cierre de 2018 se habia ejecutado el 34%, 7.196.999 euros.

No obstante, el alcance de estas actuaciones es limitado, ya que se circunscribe a realizar las
intervenciones mas urgentes, entre las que puede aludirse, entre otras:

- Extraccion de madera calcinada y eliminacion de restos dafados.

- Minimizar la pérdida de suelo a través del control de posibles procesos erosivos debidos a
la escorrentia, asi como posibilitar la estabilizacion de barrancos y cauces (v.gr.
instalacion de fajinas y pantallas).

- Lareparacion y mejora de la red de pistas forestales.
- Potenciar la recuperacion de las especies vegetales mediante labores de silvicultura.
- Disminucién de riesgo de plagas y enfermedades.

La tramitacion de un contrato de emergencia se justifica por la necesidad de abordar con la
maxima celeridad e inmediatez los acontecimientos catastréficos que en las actuaciones de
restauracion consisten en la retirada de madera quemada, prevencidon de procesos erosivos y
preparacion para la restauracion vegetal. A este respecto, en las declaraciones de emergencia se
manifiesta que el aplazamiento de los trabajos implicaria “la pérdida de eficacia de las
actuaciones”.

Se han analizado los intervalos de tiempo que transcurren antes de iniciarse los trabajos, ya que
las demoras en la intervencion sobre el terreno pueden desvirtuar el caracter de emergencia o
dificultar la consecucién de los objetivos pretendidos.

De los expedientes revisados en el curso de la fiscalizacibn se han obtenido los siguientes
resultados:

- Entodos los casos se iniciaron las actuaciones en el plazo de un mes desde la declaracion
de emergencia por la DGDRIPF (arts. 113 y120 del TRLCSP, hasta marzo de 2018 y la
Ley 9/2017).

- En cuanto al intervalo de tiempo que transcurre desde que se produce el incendio o
catastrofe hasta que se inician los trabajos, en promedio este periodo fue de 68 dias en los
expedientes fiscalizados, oscilando entre 29 dias en el expediente 2018/0000141, en el
gue mas rapido se actud, y mas de 5 meses en los Expedientes 2017/0000253 (152 dias)
y 2016/000238 (205 dias). En el primer caso la actuacién se produjo en el marco de la
declaracién de zona catastréfica antes referida y en el segundo, el motivo de la
intervencion fue un temporal, por lo que las condiciones no eran similares.

- En lo que se refiere a otros tramites intermedios, la comunidad auténoma solicité la
colaboracion de la AGE en un periodo promedio de 11 dias desde que se produjo el
incendio; el intervalo de solicitud de ayuda fue de dos dias en el mas corto y veintiséis en
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el que méas se demord. Por su parte, se dictd la declaracion de emergencia en un periodo
de entre 24 y 50 dias desde la solicitud de colaboracion por parte la comunidad autbnoma.

- Enlo que respecta a la tramitacion en el ambito de la AGE, el periodo promedio desde que
se pusieron a disposicion los terrenos donde se produjo el incendio y se iniciaron los
trabajos fue de 36 dias, oscilando entre 53 y 52 dias en los expedientes 2017/0000194
(Dofiana) y 2017/0000236 (Leon-Benuza) y 19 dias en el expediente 2017/0000120
(Lebn-Ponferrada).

En ese sentido la tramitacion en el seno del MAPA es agil y se ajusta a la normativa, pero debe
hacerse notar que el transcurso de més de dos meses entre el incendio forestal y el inicio de los
trabajos en el periodo final del verano y principio del otofio conlleva un riesgo de que la efectividad
de las actuaciones quede comprometida por el riesgo de que tormentas o lluvias produzcan
arrastres antes de que se inicien las obras.

En lo que respecta a la ejecucion de las obras, es preciso destacar que en este tipo de
actuaciones se definié un plazo de ejecucion igual y genérico de siete meses para todos los
contratos. Sin embargo, la mitad de las actuaciones requirieron una prorroga para completar la
ejecucion de los trabajos. A este respecto:

- La prérroga mas extensa correspondié al expediente 2017/0000205, ejecutado por una
sociedad mercantil, que precis6 una extension del plazo de cinco meses, el 70% del plazo
original.

- Los encargos ejecutados por TRAGSA en los que se concedid prorroga implicaron una
extension del plazo entre uno y cuatro meses (57% del plazo original). Otros encargos
precisaron la concesion de prérrogas que se extendieron cinco meses en un caso, de
cuatro meses en dos y de entre uno y dos meses en el resto.

- Por dltimo, todas las prorrogas se justificaron por inclemencias meteoroldgicas que
dificultaron la realizacion de los trabajos en el plazo previsto. En ese sentido, pese al
conocimiento desarrollado en la planificacién y ejecucion de este tipo de obras no se ha
contemplado un margen temporal adicional que tenga en consideracion las dificultades
meteoroldgicas y orogréficas de este tipo de trabajos.

En cuanto a la existencia de modificados y desviaciones econdémicas, una circunstancia
significativa es que no se produjeron desviaciones al alza de los importes econémicos previstos en
las memorias valoradas, correspondiendo las modificaciones, en su mayor parte, a cambios en
aspectos internos de los presupuestos contenidos en las memorias valoradas.

Esta falta de desviaciones al alza en el coste de ejecucion de las actuaciones con respecto a las
memorias valoradas es significativa porque las modificaciones son frecuentes en el ambito de la
contratacion de obras, maxime si se trata de trabajos de emergencia cuyo periodo de planificacion
es reducido. Esta circunstancia indica que puede existir un riesgo de que, en la medida en que la
descripcion y alcance de los trabajos es, por su propia naturaleza, mucho menos detallada y
exhaustiva en un encargo de emergencia que en una obra tramitada por el procedimiento
ordinario, los trabajos ejecutados se modulen, de facto, por los ejecutantes para acomodarse a la
prevision de fondos inicial.

Por otra parte, en ninguno de estos expedientes se libraron pagos a justificar, posibilidad recogida
enelart. 113 del TRLCSP y en el 120 de la Ley 9/2017.

En relacién con la eficacia de estas intervenciones de emergencia realizadas sobre zonas
afectadas por incendios forestales, cabe sefialar que son los trabajos mas perentorios a
desarrollar sobre el territorio pero no suponen una restauracion completa de esas areas. Sin
embargo, la AGE no realiza actuaciones de seguimiento sobre la continuacién por parte de las
comunidades autbnomas de las actuaciones de restauracion, por lo que existe un riesgo de que la
efectividad real de los recursos invertidos quede comprometida, toda vez que algunas de las
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actuaciones son provisionales y se degradan si no se completan con otros trabajos. En ese
sentido, las comunidades auténomas, en conjunto, invirtieron en 2018, 2.437.951 euros en
actuaciones de restauracion hidrolégico-forestal, lo que supone un esfuerzo muy inferior al de la
AGE y un 88% menor a su inversion en este tipo actuaciones en 2010.

Estas circunstancias, a su vez, se han identificado como debilidad en el Plan Nacional de
Desarrollo Rural del FEADER, aprobado por Decision de la Comision Europea de 26 de mayo de
2015, en concreto en la submedida (la 8.4) destinada a “la reparacién de los dafios causados a los
bosques por incendios, desastres naturales y catastrofes”, al resefiar que las actuaciones de
restauracion de areas incendiadas no siempre siguen los instrumentos de planificacion o
protocolos de actuacién establecidos al efecto, lo que, si se analiza en conexién con el PAND,
evidencia la dificultad que ha tenido el referido PAND para integrarse en la gestion y planificacion
de la gestion forestal.

En conclusion, el caracter puntual de estas actuaciones debe ir acompafiado de un seguimiento
para asegurar el buen fin de los recursos invertidos, debiendo traducirse la declaracién de
emergencia en un inicio de los trabajos lo méas inmediato posible, ya que, en caso contrario, existe
un riesgo de que la declaracion de emergencia quede desvirtuada.

2. Obras ejecutadas por la DG del Agua y las Confederaciones Hidrograficas

La AGE realiza actuaciones sobre el territorio para prevenir la accion de las avenidas de agua, asi
como para reparar los dafios ocasionados como consecuencia de las crecidas, inundaciones o
erosion de naturaleza fluvial. A este respecto, tanto la DG del Agua como las Confederaciones
Hidrograficas intercomunitarias tienen competencia para actuar sobre zonas incluidas en el
dominio publico hidraulico.

En el curso de la fiscalizacion se analizaron expedientes de obras ejecutadas con cargo a los
presupuestos de este centro directivo asi como de las Confederaciones.

Cabe sefialar que en el ambito competencial de la DG del Agua y las Confederaciones existe un
catdlogo muy amplio de inversiones a ejecutar. En primer lugar, hay que hacer referencia a las
obras declaradas de “interés general”, de acuerdo con lo previsto en el Texto Refundido de la Ley
del Agua (art. 46). A su vez, cada Plan Hidrologico de Cuenca incorpora un listado amplio de
inversiones a acometer en el periodo de vigencia.

Sin embargo, como ya se ha aludido en el subepigrafe 11.1.2.4.c), el grado de avance de los
planes de inversiones es limitado, excediendo ampliamente el coste de las actuaciones previstas a
los recursos existentes, planteandose, ademas, el problema de la priorizacién, en ocasiones, por
cuestiones no estrictamente técnicas.

Otro aspecto significativo es la ausencia de un criterio escrito para la atribucién de la ejecuciéon de
la obra a DG del Agua o las Confederaciones; siendo, de facto, la disponibilidad de recursos
presupuestarios suficientes en el momento de iniciarse la inversion el que determina quién
desarrollara la intervencion.

Desde el punto de vista del procedimiento, de los veinte proyectos analizados (seis contratos de
servicios y catorce de obras), cinco fueron tramitados por el procedimiento de emergencia, cuatro
eran contratos menores Yy los restantes se tramitaron por el procedimiento ordinario.

Del andlisis de los expedientes de obras de emergencia tramitadas o ejecutadas en el periodo
fiscalizado pueden destacarse los siguientes aspectos:

- Las excepcionales precipitaciones producidas en la demarcacion del Ebro entre el 7 y el 14
de abril de 2018 que, segun informes técnicos de la Confederacion Hidrografica del Ebro,
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de 21 de mayo de 2018, ocasionaron dafios “importantes y numerosos desperfectos” en
las estructuras de defensa de explotaciones agricolas y ganaderas, estaciones de aforo vy,
en menor medida, en ndcleos urbanos.

Las actuaciones de emergencia se abordaron en “dos fases”, como se explica a
continuacion:

o La primera fase se tradujo en la declaracién de emergencia de 22 de mayo de 2018 de
la Secretaria de Estado de Medio Ambiente (Expediente 09.400-583-7521). Estas
actuaciones derivadas de esta declaracion se encomendaron a TRAGSA,
exceptuandose del procedimiento previsto en las Instrucciones de la DG del Agua de 9
de abril de 2015, consistiendo los trabajos en la reposicion de las defensas. El 29 de
mayo se iniciaron los trabajos, cuya toma de razon se produjo el 22 de junio de 2018,
el ultimo dia del plazo, por un importe previsto de 6.662.500 euros. Este fue el Unico
expediente que motivo el libramiento de fondos a justificar, en este caso, de la
Secretaria de Estado de Medio Ambiente a la Confederacion Hidrografica del Ebro.

o Los trabajos de la segunda fase se declararon de emergencia el 4 de junio de 2018
(Expediente 09.400-583-7511), iniciandose los trabajos el 20 de junio de ese afio y
produciéndose la toma de razon dentro del plazo previsto en el art. 120 de la Ley
9/2017. La particularidad de estas actuaciones fue la divisién de los trabajos en 52
lotes distribuidos por la geografia de la demarcacién. Del importe inicialmente
estimado de 24.505.606 euros, las actuaciones ejecutadas supusieron un importe
menor: 15.971.560 euros.

Debe sefialarse que, pese a la magnitud de los dafios, su dispersion geografica y la
necesidad de que las aguas retornaran a unos niveles menos excepcionales,
transcurrieron entre 45 y 65 dias desde los hechos hasta el inicio de las actuaciones.

- El expediente JA (DT)-6102 tramitado de emergencia por la Confederacion Hidrografica del
Guadalquivir para atender los dafios ocasionados por una tormenta en Beas (Jaén) el 9 de
septiembre de 2018. En este expediente la seleccidon de contratista se efectué con arreglo
a las instrucciones de la DG del Agua de 9 de abril de 2015, lo que comporté una dilacion
de al menos diez dias ya que los antecedentes tuvieron que remitirse a la DG del Agua
para su ratificacion. El inicio de las obras tuvo lugar, materialmente, el 16 de octubre de
2018, fecha proxima al plazo de un mes desde la declaracion de emergencia que recoge el
art. 120 de la Ley 9/2017 y 37 dias después del fenbmeno torrencial que motivé la obra. A
este respecto, en estas actuaciones se aprobd una prérroga en la ejecucién de los trabajos
de cinco meses (junio a noviembre de 2019) debido a que, segun manifiestan las
memorias justificativas, se produjeron precipitaciones en los meses de noviembre y
diciembre de 2018 y abril de 2019 y a que las actuaciones de expropiacion necesarias para
acometer parte de los trabajos se retrasaron hasta el citado mes de abril de 2019. El
retraso en las expropiaciones compromete la motivacion de la emergencia, ya que el
retraso sufrido implicé que la zona estuviera expuesta en la temporada de mas
precipitaciones.

Cabe hacer las siguientes consideraciones sobre el procedimiento seguido en los proyectos
analizados:

- No ha quedado acreditado las razones que motivan que en un expediente (Expediente
09.400-583-7521 de la Confederacién Hidrografica del Ebro) se declare la emergencia por
la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y, en el resto, por la Presidencia de la
Confederacién correspondiente, siendo, en todos los casos, el 6érgano de contratacion la
Presidencia de la Confederacion.

- En relacién con lo anterior, las Instrucciones de la DG del Agua, de 9 de abril de 2015,
sobre contratacion de emergencia en el &mbito de la DG y sus organismos, que comporta
la constitucion de una comisién de valoracion, lo que supone un tramite que no se
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encuentra previsto en ninguna norma legal o reglamentaria y que, ademas, no se
compadece con la inmediatez que motiva la declaracion de unas actuaciones como de
emergencia, por lo que, pese al posible incremento en la concurrencia, ello puede suponer
dilaciones que, en actuaciones sometidas a inclemencias meteorolégicas imprevisibles,
pueden ocasionar retrasos no deseables. Adicionalmente, esta remision para ratificacion
supone una alteracion de las atribuciones del 6rgano de contratacién que, de acuerdo con
el art. 323.2 de la Ley 9/2017, era la Presidencia de la Confederacién Hidrografica
correspondiente.

- La presentacion de la documentacion econémica en los procedimientos de seleccién
tramitados con arreglo a esas Instrucciones se efectu6 mediante entrega en mano,
omitiendo la posibilidad de utilizar medios telematicos que pueden garantizar la
confidencialidad y son, en todo caso, mas agiles que en soporte papel.

- En cuanto a la celeridad de las actuaciones, se han respetado los plazos legales para el
inicio de los trabajos y para la toma de razén por el Consejo de Ministros. Sin embargo,
persiste cierto retraso en la tramitacion (particularmente si deben intervenir otros entes) asi
como dilaciones ocasionadas por paralizaciones por razones meteorolégicas que
introducen un riesgo de minoracion de la efectividad de las actuaciones de emergencia que
motivan la tramitacion de este tipo de expedientes.

En relacion con otros expedientes analizados, cabe efectuar una mencion especifica a la
inadecuada articulaciéon de los encargos a TRAGSA efectuados por la Confederacién Hidrografica
del Tajo, ya que en los expedientes 18-013NB y 18-142NB no se especifica con suficiente grado
de detalle el objeto de las actuaciones, definiendo ademas, como servicios actuaciones
comprendidas en el &mbito del contrato de obras®:

- Asi, el expediente 18-013NB, denominado “Encomienda de gestidon de servicios para la
conservacion y adecuacion ambiental de cauces y riberas de la cuenca del Tajo”
correspondiente a un encargo de la Confederacion Hidrografica del Tajo a TRAGSA, de los
previstos en los arts. 32 y 33 de la Ley 9/2017, por importe de 3.998.998 euros, suscrito en
junio de 2018 y con un periodo de vigencia de 24 meses, contiene cierta confusion
terminoldgica en la denominacion del expediente, ya que figura como “Encomienda de gestién
de servicios para la conservacion y adecuacion ambiental de cauces y riberas de la cuenca
del Tajo”, pese a que el expediente fue iniciado mediante acuerdo de 6 de junio de 2018,
momento en el que ya se encontraba en vigor la Ley 9/2017, correspondiendo referirse a él
como encargo. En ese sentido, la entrada en vigor de la Ley 9/2017 no solo afecta a los
trAmites y requisitos sino también a la denominacion de los instrumentos juridicos que se
utilizan para articular las prestaciones, en este caso, un encargo.

Por otra parte, el objeto de este encargo es indeterminado ya que no se especifican las
localizaciones concretas en las que se realizaran los trabajos descritos que, en todo caso, se
incardinaban en el ambito de la definicion de obras® (actuaciones en cauces, defensas,
limpieza de vegetacion, entre otros), aunque la Confederacion haya definido el encargo como
“un servicio” y a pesar de que su denominacion se refiere a la “conservacion y adecuacion
ambiental de cauces y riberas de la cuenca del Tajo”. A este respecto, lo que subyace es un
servicio consistente en la disponibilidad de TRAGSA para ejecutar las “obras sencillas” que la
Confederacién del Tajo vaya encargando a TRAGSA en cada momento a lo largo del periodo
de vigencia del encargo y asi se manifiesta en los pliegos de prescripciones técnicas. En los
referidos pliegos no se identifican las localizaciones concretas donde se actuara sino que se
hace una referencia genérica a que se “tomara como referencia los estudios de presiones y

83 Cabe sefialar que la celebracion de esta suerte de encargos o encomiendas de gestion “marco’ fue considerada
como inadecuada en el Informe de Fiscalizacion de las encomiendas de gestion de determinados ministerios,
organismos y otras entidades publicas llevadas a cabo al amparo de la legislacion que habilita esta forma instrumental
de gestion administrativa, ya referido anteriormente.

6 Art. 13 de la Ley 9/2017, se considerara «obra» la realizacion de trabajos que modifiquen la forma o sustancia del
terreno o de su vuelo, o de mejora del medio fisico o natural.
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trabajos en marcha, los trabajos en curso del MAPA” o [...] “las peticiones de Ayuntamientos,
otras administraciones o particulares de limpiezas de cauces”.

A este respecto, las actuaciones a realizar, particularmente si se trata de obras deben quedar
suficientemente identificadas y delimitadas ex ante. A mayor abundamiento, el hecho de que
esa Confederacion promueva la realizacion de obras sin sujetarse a las prioridades ni motivar
su realizacién en relacion con planes tan exhaustivos de inversion como las contenidas en el
Plan Hidrol6gico de Cuenca y en los PGRI desvirtia la eficacia y utilidad de todos los
instrumentos de planificacion de obras de los organismos de cuenca, antes aludidos y
analizados en 11.1.2.4.c). Ademas, en el caso de surgir necesidades no previstas, existen
mecanismos para actuar de manera agil, por lo que este proceder no se compadece con los
principios de libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y transparencia de los
procedimientos, recogidos en el art. 1 de la Ley 9/2017°.

Por ultimo, en lo que respecta a la ejecucion de los trabajos, la falta de concrecion del objeto
incrementa el riesgo de que se produzcan errores o actuaciones indebidas en la facturacion
de trabajos, en la medida en que se difumina el criterio de contraste para valorar los aspectos
gque comprenden las actuaciones. De hecho, en las certificaciones mensuales a cuenta
correspondientes a 2018 no se contiene detalle de las localizaciones a las que corresponde.
En el expediente, la Confederacion Hidrografica del Tajo tampoco ha aportado las actas de
comprobacion del replanteo de las actuaciones acometidas.

- ldénticas deficiencias se han advertido en el andlisis del expediente 18-142NB, de 16 de
agosto de 2018, mediante el que se efectuaba un encargo por importe de 400.741 euros, para
articular la “Encomienda de gestién para el servicio de mantenimiento y reparacion de
infraestructuras hidraulicas dafiadas por el temporal de lluvias acaecido durante el mes de
marzo 2018 (Caceres, Toledo, Madrid y Avila)”.

En el pliego de prescripciones técnicas de este encargo se sefialan de manera genérica
zonas donde se preveé intervenir pero sin especificar concretamente la delimitacion de las
actuaciones previstas. Ademas, en la descripcion de los trabajos se incluye una mencion a
‘mantenimiento” que no queda detallada. Adicionalmente, la definicion del objeto es
inadecuada porque se prevé “un servicio” que consiste en la ejecucion de diversas “obras”,
pese a que, en la Ley 9/2017, no se contempla que se pueda encargar un servicio de
mantenimiento consistente en obras diversas, particularmente si se esta actuando para
reparar o corregir dafios ocasionados por un temporal de lluvias.

% La Confederacion Hidrografica del Tajo alegd “que los trabajos de conservacion y adecuacion ambiental de cauces
instrumentados en este encargo se desarrollan de forma continuada en un periodo de tiempo concreto, determinado por
el plazo de duracion del encargo, teniendo por objeto los cauces publicos que pertenecen a la demarcacion hidrogréafica
del rio Tajo. Estos trabajos se caracterizan porque su objeto no puede definirse previamente, puesto que estan
pensados para afrontar actuaciones sobre los cauces y sobre los elementos contenidos ellos (vegetacion,
acumulaciones de material sedimentario, residuos, etc.) que surgen y se identifican a posteriori del inicio de los trabajos.
Se trata, por tanto, de un contrato de medios o de actividad, que presenta tracto sucesivo y que persigue el
cumplimiento de una actividad continua o de una serie de actividades concatenadas, durante un determinado periodo de
tiempo, siendo su duracion un elemento fundamental del contrato”, considerando que “el encargo solo podia ser
cumplido por el contratista de forma sucesiva, siendo las obras a realizar juridica y materialmente divisibles, sin que se
puedan calificar como un “contrato de resultado”, sino de actividad o medios, por lo que se consideré que no podia tener
encaje en la categoria de “obras”, sino en la de “servicios”.

Sin embargo, la alegacion no puede aceptarse porque las prestaciones objeto del encargo se encuadran dentro del
ambito objetivo definitorio de las obras establecido en el articulo 13 y en el Anexo | de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico. A este respecto, las actuaciones correspondientes a obras son, por definicion, de
resultado, puesto que van dirigidas a la intervencion en el espacio fisico, ya sea como en este caso, alterando el medio
(limpieza de cauces, retirada de sedimentos, actuacién sobre masa vegetal de ribera, entre otros muchos) o
construyendo equipamientos o infraestructuras, previa identificacion de las actuaciones que se pretenden efectuar. La
existencia de un encargo “de disponibilidad” para realizar las obras que se estimen en cada momento por esa
Confederacién Hidrografica no se compadece con la necesaria delimitacion del objeto de las prestaciones contenidas en
el contrato de obras y desvirtda, en cierto modo, el marco normativo de los encargos y las obras, ya que, debe existir
una necesidad concreta y delimitada que justifique la realizacion del encargo. Por otra parte, las necesidades imperiosas
pueden atenderse a través de actuaciones de urgencia o, incluso, de emergencia, siempre que retnan los requisitos
legalmente previstos para ello.
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Por dltimo, las certificaciones de obra carecen del detalle suficiente para ser vinculadas con
las actuaciones concretas ejecutadas, ya que no se identifica la localizacion de los trabajos
certificados. En el expediente, la Confederacion Hidrogréfica del Tajo tampoco ha aportado
las actas de comprobacion del replanteo de las actuaciones acometidas.

- En el curso de la fiscalizaciébn se revisaron otros encargos efectuados a TRAGSA para
realizar actuaciones en los cauces y riberas de los rios de otra demarcacion en los que si se
concretaba con mayor precision el objeto del encargo, identificAndose individualmente cada
una de las obras (localizacién, importe, planos, actas de comprobacion de replanteo, entre
otros aspectos).

No ha quedado acreditado que la priorizacion de los proyectos que finalmente se decide abordar
se fundamenten en los citados documentos de planificacion (PGRI o Planes Hidrolégicos de
cuenca, lo que se ha evidenciado en, al menos, los siguientes expedientes:

- Diversos contratos de las Confederaciones Hidrograficas del Mifio-Sil, (M1.444.179-2111),
Ebro (Expediente GM-5-2018, contrato menor) o Segura (Expediente 210.18.046, contrato
menor), destacan porque en las memorias justificativas de la necesidad no se vinculaban
ni a los PGRI ni a los criterios y relaciones de actuaciones contenidas en los Planes
Hidrolégicos de cuenca que, como se ha sefialado, contenian listados exhaustivos de
inversiones a acometer en cada demarcacién y cuyo grado de avance es bajo.

- En la motivacién del expediente 210.18.046 de la Confederacion Hidrografica del Segura
consta que se promueve “a solicitud de un Ayuntamiento” y recoge actuaciones menores al
margen de medidas de integrales previstas en los PGRI, que contemplar actuar de modo
integral sobre la zona de la Sierra Minera de la Unién.

- En las actuaciones de la Confederacion Hidrogréfica sobre del rio Cabra proviene de un
periodo anterior a la vigencia de los PGRI y los planes Hidrograficos de la cuenca, ya que
es un proyecto que inici6 la Agencia Andaluza del Agua en el periodo en que ese
organismo pertenecio al sector publico autonémico (2005-2011).

- El “Proyecto de restauracion de ribera y disminucion del riesgo de inundacién del rio Jucar
en la confluencia con el rio Moscas en término municipal de Cuenca de la Confederacion
Hidrografica del Jacar, por importe de 2.290.759 euros, se encontraba incluido en el listado
de actuaciones del PGRI, pero no era uno de los proyectos calificados como de mayor
prioridad.

11.1.2.4.9) Medidas relacionadas con la investigacién, la capacitacién y la sensibilizacion del
publico

Con anterioridad a la aprobacién del PAND, la AGE habia promovido proyectos de investigacion y
de naturaleza cientifica y experimental. Cabe referir el Proyecto de Reforzamiento de Lucha contra
la Desertificacion en el Mediterraneo (LUCDEME), que tenia una naturaleza mixta de actuacion
sobre el terreno y estudio (cuyo origen es una Orden Ministerial de 1981), o la Red de Estaciones
Experimentales de Evaluacién y Seguimiento de la Erosion y la Desertificacion (RESEL), que
habian concluido afios antes del periodo fiscalizado y, en todo caso, tenian alcance limitado.

A su vez, en el marco de “Medidas relacionadas con la investigacion, la capacitacion y la
sensibilizacion del publico” el PAND se fijaba como objetivo el “Analisis, divulgacion y explotacion
de resultados de programas de [+D y la promocion de estudios y proyectos”.

Este propdsito entronca con algunos principios recogidos por el legislador, asi el art. 55.2 de la
Ley 43/2003, de Montes, sefiala que” las Administraciones Publicas fomentaran la investigacion
forestal y, en particular, promoveran [...] la coordinacién general de la investigacion forestal”. A su
vez, el Plan Forestal Espafiol también fija como objetivo lograr una “mayor coordinacion a escala
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nacional entre los Institutos y Centros de investigacion forestal o tecnolégica (tanto publicos como
privados), generalmente asociados a la AGE”.

En ese marco, la Estrategia Espafola de Ciencia y Tecnologia para el periodo 2013-2020
incorpora en su apartado 4.4.5 una referencia a programas de investigacion forestal contra
incendios y desertificacion, que en los programas de actuacion correspondientes a 2018 y 2019
incorporaron convocatorias de ayudas para proyectos de innovacion forestal.

A este respecto, es particularmente relevante la existencia de varios Institutos dependientes del
Consejo Superior de investigaciones Cientificas (CSIC) y el Centro de Investigaciones
Energéticas, Medioambientales y Tecnologicas (CIEMAT) que desarrollan proyectos de
investigacion relacionados con la lucha contra la desertificacién. Entre los centros pueden citarse
los siguientes: el Centro de Investigaciones sobre Desertificacion, adscrito al CSIC y que cuenta
con la colaboracion de la Universidad de Valencia, el Instituto de Ciencias Agrarias, la Estacion
Experimental de Zonas Aridas o el Instituto de Diagndstico Ambiental y Estudios del Agua, todos
ellos adscritos al CSIC y el Departamento de Medioambiente (Area de Suelos y Geologia
Ambiental, entre otros) y el Centro de Estudio y Desarrollo de Energias Renovables,
dependientes, en este caso, del CIEMAT.

Todos ellos mantienen grupos de investigacion dedicados a estudios cientificos relacionados con
la desertificacion, el estado del suelo o el ambito forestal. Por ejemplo, el Centro de
Investigaciones sobre Desertificacién aborda proyectos de investigacion sobre la mortalidad de los
arboles o la salinidad de suelos en determinadas zonas de la costa mediterranea. El Instituto de
Ciencias Agrarias, por su parte, tiene lineas de investigacion relacionadas con los “Efectos de las
practicas agrarias y del cambio climatico sobre la materia organica del suelo y las emisiones de
gases de efecto invernadero”.

Sin embargo, en el periodo fiscalizado no existia ningin cauce formal de colaboracién con los
centros de investigacidon dedicados a la desertificacion, pese a que algunos estaban adscritos a la
AGE a través del CSIC o el CIEMAT, lo que pone de manifiesto que no se esta alcanzado uno de
los propdsitos del PAND y del Plan Forestal Espafiol. En ese sentido, pese a que existieron
algunas experiencias de estrechamiento de vinculos que se plasmaron en la firma de acuerdos
entre el entonces Ministerio de Medio Ambiente y centros de investigacion en la primera etapa de
vigencia del PAND, los convenios suscritos expiraron y se abandoné esta linea de trabajo.

Por tanto, aunque los estudios académicos y cientificos, en ocasiones se refieren a un ambito
geografico local o tienen alcance puramente técnico o cientifico, pero carecen de la continuidad y
enfoque necesarios para constituir una herramienta adaptada a las necesidades de un documento
de seguimiento del fenbmeno de ambito general, existe un ambito potencial evidente de
colaboracién en multiples campos.

Esta posible colaboracién incrementaria el impacto de los recursos invertidos por la AGE en
investigacion y la identificacion de sinergias entre los 6rganos competentes en materia de
desertificacion y la accién investigadora, no se ha logrado superar en el periodo 2008-2018 la
dificultad a la que ya aludia el PAND “para traducir los resultados de la investigacion cientifica en
instrumentos capaces de ser utilizados por los gestores del territorio y los usuarios, y la necesidad
de fomentar en los trabajos de investigacion el desarrollo de instrumentos utiles para la gestion”.
Como consecuencia de ello se produce una ausencia de mecanismos de coordinacion fluidos
entre los ambitos cientificos y la investigacion y el de la gestién, lo que no es una practica acorde
con los principios de buena gestion de las Administraciones Publicas, maxime cuando la
Administracién, por ejemplo, carece de informes técnicos propios que detallen el impacto a medio
y largo plazo del regadio sobre la desertificaciébn, como ya se ha indicado.

A su vez, en el marco del Programa Nacional Desarrollo Rural 2014-2020 cofinanciados con
fondos de la Union Europea (FEADER), se recogen actuaciones que guardan relacion con el
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fendbmeno de la desertificacion: las actuaciones destinadas a la innovacion, contenidas en las
submedidas, la 16.1 y la 16.2. De estas dos submedidas, la primera esta destinada a facilitar foros
de encuentro entre investigacion y sector agrario y la segunda, esta dirigida a financiar proyectos
concretos que se deriven de las actuaciones anteriores (submedida 16.2). Cabe sefialar que en
ejecucion de la submedida 16.1 se financiaron un ndmero limitado de proyectos: doce por un
importe subvencionado total de 484.404 euros.

En relacién con la submedida 16.2, destaca el proyecto cuyo objeto es “establecer metodologias
gue permitan contabilizar el aumento de carbono en suelos agricolas y en estructuras fijas y
perdurables como consecuencia de la aplicacion de practicas agronémicas sostenibles” y al que el
FEADER ha concedido 517.433 euros como una practica con potencial impacto positivo en el
marco de la defensa contra la desertificacion.

En lo que respecta las medidas de capacitacion, no se han identificado acciones especificas
financiadas por el MAPA en materia de desertificacion, aunque existen areas conexas con la
desertificacion en las que si se han desarrollado proyectos de capacitacion: politica forestal,
regadios, entre otras.

Por ultimo, las medidas de concienciacion y sensibilizacion en relacién con la desertificacion en el
periodo fiscalizado tenian una relevancia escasa, ya que la mayor parte de la accion divulgativa se
centraba en el cambio climatico y en la lucha contra incendios, sin que las medidas de defensa
contra la desertificacion tuvieran sustantividad. En ese sentido, no se dedicaron recursos
econdmicos especificos a este fin. De hecho, con la excepcién de la difusion de informacién en la
pagina web del MAPA, el resto de medidas recogidas en el PAND no se han materializado en el
periodo fiscalizado ni en el periodo inmediatamente anterior: creacion de un panel de asociaciones
y profesionales, convocatoria de jornadas técnicas, difusion en centros escolares, entre otras.

1.2. PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS FORESTALES

Un incendio forestal puede definirse como aquel fuego que se extiende sin control por terreno
forestal que no estaba destinado a arder. Los incendios forestales constituyen un fendbmeno que
ocasiona graves dafios al medio natural, provocando cuantiosos dafios econémicos y pérdida de
vidas.

Segun los registros que conserva el MAPA en Espafia tuvieron lugar, en promedio en el periodo
2010-2017, méas de 10.000 incendios forestales al afio (la mayoria de ellos menores de 1lha.)
afectando a mas 110.000 has. de superficie forestal. De ellos, una media anual de 80 incendios
forestales tiene consecuencias sobre la poblacion, principalmente debido a las evacuaciones
preventivas, pero también hay que lamentar fallecidos, heridos, cortes de vias de comunicacion y
servicios, asi como infraestructuras dafiadas®.

Los incendios forestales constituyen una amenaza secular en Espafia debido también a las
circunstancias de nuestros ecosistemas, algunos de ellos muy expuestos a este riesgo. En
consecuencia, las medidas relacionadas con la prevencion y extincién de incendios tienen una
larga tradicién en Espafia. De hecho, ya en el siglo XIX se habian aprobado normas en relacion
con el fenbmeno de los incendios forestales y, mas recientemente, cabe destacar que la Ley de
Montes, de 10 de junio de 1957, dedicaba el capitulo Ill a esta materia, sefialandose que el
Ministerio de Agricultura “organizaria la lucha contra el riesgo de incendios con medidas
preventivas, combativas, reconstructivas y reparadoras”.

La sensibilidad ante el dafio provocado por los incendios forestales motivd la aprobacién, hace
mas de 50 afios, de la Ley 81/1968, de 5 de diciembre, sobre Incendios Forestales, que ya

% Segun los antecedentes de los Acuerdos de Consejo de Ministros que, anualmente, aprueban los planes de extincion
de incendios.
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recogia en su articulado determinadas lineas de accion para prevenir y reaccionar contra esa lacra
y que, incluia como herramienta pionera, la prevision de una estadistica de incendios forestales.

La amenaza de los incendios forestales trasciende los aspectos ambientales, adquiriendo la
dimensién de un riesgo en materia de proteccion civil, lo que motiva que las actuaciones en
materia de prevencion y extincion de incendios se incardinen como un aspecto considerado en el
marco normativo de aquella, en particular, en la Directriz Bésica de Planificacion de Proteccion
Civil de Emergencia por Incendios Forestales, desde 1993 (actualizada en 2013), y en la Norma
Béasica de Proteccion Civil. Dicha Norma Basica preveia que se elaborasen planes especificos de
proteccion civil para incendios forestales en el &mbito estatal, autonémico y local. A este respecto,
el Plan estatal fue aprobado en 1995 y actualizado en 2014.

Ello ha motivado que las actuaciones en materia de prevencion y, sobre todo, de extincién de
incendios deben coordinarse en el ambito de las actuaciones de proteccion civil priorizando la
prevencion y proteccion frente a los dafios que los incendios pueden ocasionar sobre personas y
bienes. De esta manera, la actualmente vigente Ley 43/2003 de Montes dedica el Capitulo Il a los
incendios forestales, atribuyendo a las Administraciones Publicas la organizacién de medidas de
defensa frente a los mismos.

La referida Ley de Montes impone a las Administraciones Publicas la articulacion coordinada de
medidas de prevencion y extincién de incendios:

- Enlo que respecta a la prevencion, la Ley sefiala que corresponde tanto al Estado como a
las comunidades auténomas la “organizacién coordinada de sus programas especificos de
prevencion de incendios forestales basados en investigaciones sobre su causalidad y, en
particular, sobre las motivaciones que puedan ocasionar intencionalidad en su origen”.

- Del mismo modo y, en lo que respecta a la extincion de incendios, la Ley estipula la
obligacion de establecer “directrices comunes para la implantacion de un sistema de
gestion de emergencias comun, la formacién, preparacién y equipamiento del personal y
para la normalizacién de los medios materiales” para facilitar la “colaboracion entre los
dispositivos de extincion de incendios forestales”, fijandose una direccion unificada de las
tareas de extincion de incendios.

Ademas, es preciso aludir a los documentos que conforman la politica forestal espafiola de las dos
dltimas décadas. Asi, puede mencionarse la Estrategia Forestal Espafiola (EFE)®’, junto con el
Plan Forestal Espafiol (PFE)®, que lo desarrolla para un horizonte de 30 afios, documentos ya
mencionados con anterioridad en el apartado Il.1, y que constituyen la planificacion estratégica de
la politica forestal espafiola en el &mbito estatal®. Estos documentos, aunque son anteriores a la
propia Ley de Montes 43/2003, desarrollan multiples aspectos relacionados con la prevencion y
extincion de incendios, en la medida en que estas funciones se enmarcan en la politica forestal.
La referida Ley de Montes, tras las modificaciones introducidas por las Leyes 10/2006 y 21/2015,
atribuyd al Consejo de Ministros la aprobacion de la Estrategia Forestal Espafiola y estipuld que,
con ocasion de cada revision del Plan Forestal Espafiol, cada diez afos, la Estrategia Forestal
Espafola seria revisada.

A este respecto, la génesis de la EFE se encuentra, por una parte, en dos iniciativas de las
Naciones Unidas: la Agenda 21 y la CNULD vy, por otra, en la Unién Europea, ya que Parlamento
Europeo aprob6 en enero de 1997 una Resolucién sobre la Politica Forestal de la Unién Europea,
instando a la Comisidbn a elaborar una Estrategia Forestal Europea, que finalmente fue
comunicada y aprobada como Resolucion del Consejo en 1998.

67 Aprobada en el seno de la Conferencia Sectorial en 1999.

%8 Aprobado por el Consejo de Ministros en 2002.

% |as comunidades auténomas, en el marco de sus competencias han aprobado planes y estrategias forestales. A este
respecto, la transferencia de medios y competencias relacionados con el medio ambiente y la gestién forestal tuvo lugar
en torno a 1985 en el marco de la primera fase del proceso de transferencias a las comunidades autbnomas.
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Los objetivos que desarrolla el PFE en materia de prevencion y extincion de incendios son los
siguientes:

- Determinacion y actuacién sobre las causas de los incendios.

- Acciones de prevencion con especial énfasis en la silvicultura preventiva y la
sensibilizacién social.

- Mejora de la eficacia de todas las Administraciones competentes en la extincion.

Aun asi, ambos documentos presentan carencias que afectan a su adaptacion a periodos tan
extensos de vigencia.

- La EFE no se ha actualizado, pese a que sefialaba que “una estrategia a largo plazo, como
esta, debe incluir los métodos y periodos de verificacion y seguimiento, con el fin de
producir una retroalimentacion que permita corregir las desviaciones que se produzcan”, y
por ello, estimaba que “cada 10 afos” se realizaria el “seguimiento y revisién” a través de
“un informe provisional al finalizar la mitad del plazo previsto, y uno definitivo transcurrido
el plazo mencionado”, informes que no han sido elaborados. Al finalizar los trabajos de
fiscalizacion, en el seno de la Subdireccion General de Politica Forestal se estaban
desarrollando trabajos para actualizar la EFE.

- El PFE incluia un apartado especifico que se referia a su seguimiento y evaluacién. Entre
las actuaciones de seguimiento previstas recogia la suscripcion de convenios con
comunidades autbnomas y, a su vez, contemplaba una evaluacion cuantitativa cada diez
afios y una cualitativa en 2017. Sin embargo, no habia convenios vigentes en el periodo
fiscalizado ni se produjeron tales evaluaciones y, Unicamente, en 2015, se aprob6 por la
Conferencia Sectorial de Agricultura y Alimentacion el Plan de Activacion Socioeconémica
del Sector Forestal, que renovd parcialmente algunos aspectos del ambito econémico y
social del PFE™.

La configuracion de periodos de ejecucion tan largos, sin actuaciones suficientes de seguimiento y
actualizacién, afecta a la efectividad de las medidas previstas en ambos documentos, dado que
conforme transcurre el tiempo algunos aspectos pueden requerir adaptacion. En ese sentido, la
EFE de Espafia abarca un conjunto muy amplio de aspectos sobre los que actuar en relacién con
la gestion forestal, entre los que, sin animo exhaustivo, puede aludirse a: diagnéstico de la
superficie forestal espafiola, recuperacion de masas forestales, andlisis de aprovechamientos
econdmicos, la amenaza de los incendios forestales, instrumentos de planificacién, fiscalidad de la
actividad de explotacién forestal. Por su parte, el Plan Forestal Espafiol proponia hasta un total de
150 medidas.

Entre los objetivos que contemplaba el PFE en relacién con la prevencién de incendios pueden
sefalarse los siguientes:

- Reconocer el riesgo y promover la sensibilizacion, la conciliacion de intereses y la
vigilancia del territorio.

- Regulacion del empleo del fuego, evitando su criminalizaciébn mediante programas de
guemas controladas.

- Promover la silvicultura preventiva, integrada en los planes de ordenacién vy
aprovechamiento.

- Impulso de la prevencién que permita la reduccién del nimero de incendios y que limite su
impacto sobre la superficie forestal.

" os cauces de coordinacién con las comunidades auténomas son la Conferencia Sectorial, la Comision Estatal del
Patrimonio Natural y la Biodiversidad y diversos Comités técnicos para temas especificos (incendios, caza, entre otros).
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La consecucién de estos objetivos debe alcanzarse mediante la coordinacion entre todas las
Administraciones dentro de la distribucion competencial. Ademas, deben conjugarse las acciones
previstas con las lineas de la PAC que influyen en el medio forestal. Para ello se definieron las
siguientes acciones:

- Acciones relativas a los sistemas de prevencion y vigilancia:

O

O

Refuerzo de la vigilancia movil con fines disuasorios.

Refuerzo de la cooperacion con los Ministerios de Defensa e Interior para un mejor
empleo de las Fuerzas Armadas en labores de vigilancia y de extincion.

Fomento de las asociaciones de voluntarios para la vigilancia preventiva.

Fomento del asociacionismo forestal para la intensificacion de la silvicultura
preventiva.

Subvencién de los trabajos de silvicultura e infraestructuras preventivas que realizan
las Comunidades Autonomas por medio del PAPIF (Plan de Acciones Preventivas
contra Incendios Forestales).

Extension de los sistemas de prediccion del peligro y del comportamiento del fuego
mediante refuerzo de la red meteoroldgica forestal en coordinacion con el Instituto
Nacional de Meteorologia.

Seguimiento del peligro de incendios mediante una estadistica detallada (Base de
datos EGIF), continuando la aplicacién de la teledeteccion para evaluacion de dafios y
determinacion de riesgos

Seguimiento de la aplicacion de las subvenciones de Reforestacion de Tierras
Agricolas, para que se realicen las adecuadas labores de silvicultura preventiva.

- Actuacion sobre las causas de los incendios:

O

O

Mejora de los sistemas de identificacion de las causas.
Investigacion de las posibles motivaciones de los incendios intencionados.

Introduccién de normas legales disuasorias del empleo del fuego por intereses
econdmicos y aplicacion de las sanciones previstas.

Sensibilizacién de la poblacién para evitar que emplee el fuego en el monte, mediante
campafias permanentes y estacionales.

Revision de los posibles efectos no deseados de la aplicacion de los sistemas
comunitarios de subvenciones a la ganaderia extensiva.

- Acciones relativas a los sistemas de extincion:

O

O

Mantenimiento de la flota de aviones anfibios y helicpteros para cobertura aérea.

Mejora de la coordinacién para hacer frente a los grandes incendios mediante
Unidades Aéreas de Coordinacion, Unidades Moviles de Meteorologia vy
Transmisiones y Brigadas de refuerzo (BRIF), cuyo nimero se incrementara para
lograr cobertura nacional.
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o Mejora en los sistemas de toma de decisiones mediante aplicacion a territorios
concretos de los métodos informéticos de prediccidén y simulacion del comportamiento
del fuego y de gestion de medios.

o Mejora de la formacién del personal que interviene en la extincién, poniendo el énfasis
tanto en la eficacia como en la seguridad de este personal.

o Establecimiento de un sistema de homologaciébn de materiales y equipos para
garantizar la calidad y mejorar las economias de escala de las contrataciones.

o Revision periddica de los indicadores de indices de peligro.

o Contraste de la eficacia, en cada caso, de los dos sistemas de extincion actualmente
en uso, uno basado en los bomberos urbanos y otro en personal rural debidamente
especializado.

- Acciones relativas a la minimizacion econémica de los dafios. En ese sentido,
tradicionalmente solo ha existido una cobertura de los dafios personales de quienes son
llamados a participar en las labores de extincion de un incendio (modernizacién del Fondo
de Compensacion), siendo cada vez mas usual extender la cobertura de los seguros
privados a los dafios econdmicos generados por los incendios. Por ello, en este caso la
EFE sugeria una politica de subvenciones de las primas de seguros o de otro tipo de
incentivacion de la contratacién de estos. Incluso apuntaba el andlisis de la posibilidad de
estudiarse la conveniencia de establecer un seguro obligatorio de reforestacion basado en
el coste de limpia y repoblacion de las areas afectadas por un incendio cuando este
recorra superficie de un Monte de Utilidad Pudblica o un seguro publico de incendios para
cubrir los huecos del seguro privado, asimilado a los de cosechas agricolas.

Para efectuar el seguimiento de la consecucion de los objetivos en materia de extincion de
incendios, el PFE defini6 como unico indicador en relacion con los incendios forestales: el cociente
entre la superficie quemada por incendios forestales y la superficie forestal total. Los valores
objetivo que se fijaron fueron del 0,3% para 2008 y el 0,2% en para 2032, frente a un 0,6% en el
momento de aprobacién del PFE (2002).

Sin embargo, la definicion de este indicador presenta algunas limitaciones, ya que es poco
especifico frente al elenco de medidas tan amplias contenidas en el Plan, y la posibilidad de
alcanzarlo depende de multiples factores, algunos de ellos ajenos al propio PFE.

En relacién con esa cuestion, el objetivo no se ha alcanzado en el periodo fiscalizado, ya que en
2008 se planteaba como tal un maximo del 0,3% de la superficie forestal y, sin embargo, se
guemo un 0,69%. En el periodo siguiente, la superficie quemada oscil6 entre un minimo del 0,2%
de superficie forestal calcinada en 2010, y un maximo del 0,49% en 2017. En todo caso y, pese a
gue no se consolidé el logro de las magnitudes fijadas como objetivo en el PFE, se ha seguido
una senda descendente frente al 0,79% de superficie quemada en 1990.

Con posterioridad al periodo fiscalizado, en el seno del Comité de Lucha contra Incendios
Forestales (CLIF), se estudié un documento denominado “Orientaciones estratégicas en la lucha
contra los incendios forestales”, en el que se proponian seis objetivos para el futuro de lucha
contra incendios:

- Gestionar el territorio rural para lograr su sostenibilidad ante los incendios forestales.

- Reducir el riesgo de incendio forestal y preparar a los ecosistemas y la sociedad ante la
eventualidad de que se produzcan.

- Involucrar en la gestion del riesgo por incendios forestales a politicas sectoriales
estratégicas (territorial, agraria, industrial, entre otras).
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- Profundizar sobre el conocimiento en incendios forestales e influencia del fuego en los
ecosistemas.

- Fomentar la participacion y la sensibilizacion de la sociedad en la gestioén de los incendios
forestales.

- Adaptar los dispositivos de defensa contra incendios a los nuevos escenarios y reforzar la
cooperacion entre ellos.

Este enfoque reconoce el caracter multidisciplinar de la lucha contra los incendios forestales y
aporta novedades con respecto al planteamiento del PFE y la EFE. No obstante, la reduccién de
recursos asignados al ambito de la politica forestal, asi como las dinamicas demogréficas de
Espafia determinan que la implementacién de las medidas de desarrollo de estos objetivos precise
la asignacion de mayores recursos y la coordinacion de la actuacién de multiples &mbitos de la
AGE y de las comunidades auténomas.

1.2.1. Prevencion de incendios forestales

La prevencion de incendios forestales es el conjunto de actividades que persiguen reducir la
probabilidad de que se inicie un incendio y limitar sus efectos en caso de que se produzca. A ese
respecto, existen tres categorias de actuaciones:

- Sobre las causas, interviniendo sobre las distintas actividades humanas procuran reducir el
namero de actos causantes de igniciones: sensibilizacion, formacion, proteccion de zonas,
medidas represivas, investigacion de causas o vigilancia.

- Sobre el combustible, modificando la estructura de la vegetacion para tratar de dificultar la
ignicién y la propagacion.

- Medidas que favorecen la deteccidon y la actuacion en caso de que se produzca un
incendio: torres de vigilancia, pistas forestales de acceso, entre otras.

Por otra parte, existen multiples documentos de planificacion con propuestas de actuacion para la
prevencion de incendios forestales, destacando la EFE y el PFE por constituir los documentos
marco de planificacién de la politica forestal de &mbito estatal, aunque existen planes forestales
en todas las comunidades autébnomas.

11.2.1.1.a) Medidas de prevencion recogidas en la Estrategia Forestal Espafiola y en el Plan
Forestal Espafiol

Tanto la EFE como el PFE aludian al impulso de la prevencion como eje de la accion de las
Administraciones Publicas en materia de prevencién de incendios forestales, que se preveia
articular a través de las medidas siguientes:

- Actuacién sobre las causas, tanto inmediatas como estructurales, que propician la
aparicion de los incendios.

- Intensificacion de la silvicultura preventiva mediante la aplicacion de técnicas que hagan
gue los montes sean menos combustibles.

En el momento de aprobacién de la EFE y el PFE, determinadas medidas ya se habian puesto en
marcha, contando algunas de ellas con un amplio recorrido temporal previo como, por ejemplo, las
actuaciones de vigilancia o estadisticas forestales. Entre el conjunto de medidas que se han
mantenido en vigor todo este periodo, se puede aludir a las siguientes:

- El Cddigo Penal de 1995 (Ley Organica 10/1995), donde se definieron tipos penales
relacionados con la provocacién de incendios forestales (art. 353) que sufrieron algunas
reformas en 2000 y en 2015.
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- Las brigadas de TRAGSA que operan actualmente en el marco de una encomienda de
gestion de 2016 (vigente hasta 2020) y se estructuran en Equipos de Prevencion Integral
de Incendios Forestales (EPRIF), que realizan labores de apoyo en quemas controladas en
zonas rurales y coadyuvan en la formacién y concienciacion en colaboraciéon con los
servicios forestales de las comunidades autbnomas, y las Brigadas de Labores Preventivas
(BLP), que desarrollan tareas silvicolas de prevencion de incendios forestales. En 2018,
segun los datos del MAPA, el dispositivo de prevencion y extincion de incendios estatal
realiz6 trabajos silvicolas preventivos en 1.156 hectareas, quemas controladas en 526
hectareas. También realizaron otros trabajos como revision y acondicionamiento de 36
puntos de agua y la retirada de arboles que habian caido sobre pistas forestales en
catorce ubicaciones’.

- Se desarrollan peritajes y labores de apoyo a investigaciones judiciales relacionadas con
incendios forestales.

Otras medidas que habian sido adoptadas y cuyo refuerzo o ampliacién preveian la EFE y el PFE,
aunque se han visto mermadas como consecuencia de las medidas de consolidacién fiscal, se
relacionan seguidamente:

- Campafas de difusion y sensibilizacion tanto en el ambito de los colectivos que residen o
explotan el medio rural como entre aquellos que lo utilizan de forma esporadica. Estas
campafas se han visto reducidas en los ultimos afios. En este sentido, se ha evidenciado
que la AGE, entre 2009 y 2018, redujo los recursos dedicados a “Comunicacion,
concienciacién y divulgaciéon sobre incendios forestales” en un 99%, de 2.930.635 euros a
33.000 euros. Esta reduccion, en el ambito del conjunto de las comunidades auténomas,
en el periodo 2010-2018, fue del 44%, de 5.358.673 euros a 2.980.571 euros. Por tanto,
las medidas de comunicacion y difusion estan teniendo escasa relevancia en el periodo
mas reciente.

- Los documentos de planificacion (PFE y EFE) recogian otras medidas, tales como las
reforestaciones de tierras agricolas, las repoblaciones y los tratamientos silvicolas,
orientadas a configurar un medio menos susceptible de verse afectado por incendios
forestales. Como se ha recogido en el apartado 11.1.2.4.e), los recursos destinados a
actuaciones de “prevencion de incendios forestales” en el &mbito de la AGE se han
reducido en un 84% entre 2009 y 2018, de 80 millones de euros a 13 millones de euros.

- Ademas también se ha producido una disminucion de las inversiones en tratamientos
silvicolas y reforestaciones, analizadas en el apartado 11.1.2.4.e).

En ese sentido, la reduccion de recursos destinados a prevencion y a tratamientos silvicolas
puede incrementar el riesgo de incendio ya que las zonas forestales, previsiblemente, se
encontrardn en una situacién mas proclive a los incendios.

Cabe sefialar que la mayor parte de estas actuaciones se cofinancian por la Union Europea a
través de los fondos FEADER para el periodo 2014-2020, tanto en el marco del Programa
Nacional (Decisiéon de la Comision Europea de 26 de mayo de 2015) como en los Programas de
Desarrollo Rural de las comunidades autébnomas. A este respecto, la DG de Desarrollo Rural,
Innovacion y Politica Forestal es la autoridad de gestion del Programa Nacional de Desarrollo
Rural (FEADER) y tenia atribuidas las funciones de 6rgano de coordinacién de las autoridades de
gestion de los programas autonémicos. En el marco de los Planes de Desarrollo Rural se ha
definido una submedida (la 8.3) destinada a “la prevencion de los dafios causados a los bosques
por incendios, desastres naturales y catastrofes” que, en materia de prevencion de incendios
forestales comprende:

"™ En el encargo a TRAGSA suscrito en 2020, con posterioridad al periodo fiscalizado, se prevé la creacion de “Equipos
de Prevencion y Analisis de Incendios Forestales (EPAIF)”, que pueden ser un elemento adicional en las funciones de
prevencion y estudio de los incendios forestales.
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- Actuaciones dirigidas a crear y mantener estructuras de vegetacion mas resistentes a los
incendios e infraestructuras de prevencién de incendios.

- Acciones llevadas a cabo por la AGE en coordinacion con las comunidades autonomas
para contribuir a la disminucién del nimero de siniestros, el desarrollo de la infraestructura
preventiva en determinadas comarcas identificadas como regiones clave en la prevencion
y defensa de los incendios forestales y repartidas a lo largo de todo el territorio nacional.

- Inversiones en infraestructuras de las bases de medios aéreos en las que se ubican los
medios de refuerzo en incendios forestales de la AGE, que prestan apoyo a las
Comunidades Autébnomas en cualquier punto del territorio nacional donde sea necesario y
gue son instalaciones que, debido a su red de comunicaciones, contribuyen a la vigilancia,
seguimiento y defensa contra los incendios forestales.

- Labores de creacion y mantenimiento de infraestructuras de proteccién y actuaciones de
silvicultura preventiva en las masas forestales: manejo y control del combustible mediante
la construccion de fajas y areas de mayor resistencia a los incendios (desbroces, aclareos,
podas, quemas controladas y prescritas, eliminacién de residuos forestales, labores de
plantacién, reposicion de marras, entre otras), asi como la apertura de sendas, pistas y
areas cortafuegos.

Estas acciones contribuyen a reducir el riesgo de que se produzcan incendios y de que aquellos
gue se produzcan no alcancen grandes dimensiones, evitando el dafio a los ecosistemas y la
pérdida del manto protector de la vegetacion sobre el suelo, particularmente en zonas con fuertes
pendientes, mas susceptibles de erosion.

Sin embargo, la propia Decision de aprobacién del Programa Nacional de Desarrollo Rural
reconocia debilidades sectoriales y ambientales que afectaban a la accion del referido Programa,
pudiendo destacarse las siguientes:

- La dificultad econbémica para realizar inversiones no productivas en relacion con la
prevencion de incendios en zonas de alto valor ecolégico (Parques Nacionales, montes
cabecera de cuencas hidrograficas y masas forestales protectoras de infraestructuras
hidraulicas, masas forestales circundantes a bases aéreas para la extincién coordinada de
incendios) por su elevado coste y corto periodo de realizacion de los trabajos (épocas de
maximo riesgo, nidificacion o cria de especies amenazadas).

- La tendencia al incremento del riesgo de incendios unida al insuficiente mantenimiento,
gestion y conservacion de la superficie forestal por parte de sus titulares y el limitado
apoyo de las administraciones competentes.

En el cuadro siguiente se muestra el importe destinado a los Programas de Desarrollo Rural por
comunidad autébnoma y el correspondiente al Programa Nacional (submedida 8.3) de las
actuaciones de prevencién a cofinanciar por el FEADER en el periodo 2014-2020. Es preciso
aclarar que en la medida en que cada comunidad ha presentado su programa a la Comisiéon
Europea, el tipo de acciones propuestas no son homogéneas entre si, ya que, por ejemplo, hay
comunidades que prevén financiar actuaciones ejecutadas por Organos de la propia
Administracién, mientras que otras combinan ese tipo de proyectos con actuaciones de
cofinanciacién a acciones de iniciativa privada. La dispersién en la configuracion de las acciones
propuestas supone un riesgo de dispersion en las medidas adoptadas, lo que puede disminuir la
eficacia global de los programas, conjuntamente considerados.
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CUADRO N° 28
MEDIDAS COFINANCIADAS POR LA UNION EUROPEA (FEADER) PARA PREVENCION DE
INCENDIOS FORESTALES 2014-2020"

(Euros)

Importe Comprometido Importe pagado

Programa Gasto aprobado

Comunidad de Madrid

5.410.116,00

5.410.116,50

4.710.116,50

La Rioja 16.829.957,00 16.829.957,29 10.139.146,00
Aragén 35.952.619,00 35.952.619,35 31.991.689,83
Andalucia 35.952.619,00 35.952.619,35 31.991.689,83
Pais Vasco 611.011,00 611.011,00 421.376,64
llles Balears 6.051.829,00 6.051.829,00 3.025.914,50

Castilla La Mancha

225.298.983,00

220.419.332,51

148.235.108,06

Comunitat Valenciana

20.576.530,00

18.764.123,75

11.462.445,73

Canarias 9.166.303,00 7.883.668,32 2.741.032,26
Navarra 590.621,00 478.197,01 287.901,01
Galicia 200.434.825,00 137.610.334,86 80.344.699,80
Castillay Leén 66.359.538,00 32.088.074,58 6.545.277,09
Extremadura 49.950.928,00 22.210.486,65 10.559.780,09
Regién de Murcia 16.374.680,00 4.517.548,72 2.909.139,58

Principado de Asturias

N/A

15.982.160,95

10.283.708,45

Programa Nacional

67.426.812,00

44.985.498,05

20.187.735,63

TOTAL GENERAL

756.987.371,00

605.747.577,89

375.836.761,00

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion proporcionada por la DG de Desarrollo Rural

El importe recogido en el cuadro contiene el importe de convocatorias de concurrencia dirigidas a
la prevencion de incendios forestales (el tipo de medida mas frecuente) y también actuaciones
ejecutadas directamente por la Administracion. De acuerdo con la evaluacién del Programa
Nacional, emitida en 2019, el grado de ejecucion financiero al cierre de 2018 era de un 29,94%. A
este respecto, la imputacion de gastos al programa ha sido minorada en 1.717.897 euros debido a
la no aplicacion de actuaciones de las Brigadas de Labores Preventivas de TRAGSA efectuadas
mas alla de un radio geografico 50 km alrededor de la base, al no cumplir los requisitos para
obtener financiacién de FEADER',

En lo que respecta a los planes autonémicos, la informacion de que dispone la DGDRIPF no
permite determinar el grado de avance del progreso de las medidas en relacion con los objetivos
gue se plantearon el EFE y el PFE. En este sentido, al disponer cada comunidad autbnoma de su
programa de desarrollo rural y reportar de acuerdo con su esquema especifico no resulta posible
analizar comparativamente la alineacion con la EFE y el PFE y el grado de avance en estas
medidas conjuntamente a una escala nacional, al menos en tanto no se finalice la ejecucién del
marco completo, en 2023. Ademas, la mayor parte de la informacién se refiere a ayudas
convocadas o comprometidas”.

En consecuencia, la efectividad de las medidas contenidas en los Planes de Desarrollo Rural del
FEADER, asi como las previstas en la EFE y el PFE se encuentran sometidas a un riesgo

2 No se incluyen los datos correspondientes a las comunidades auténomas de Catalufia y Cantabria por no reportarse
%)r separado esta categoria de medidas.

En el trdmite de alegaciones la Direccion General de Desarrollo Rural, Innovacién y Formacion Agroalimentaria indico
que esa limitacién fue eliminada con posterioridad al periodo fiscalizado, por Decisién de la Comisién de 4 de junio de
2019.
™ La Direccién General de Desarrollo Rural, Innovacién y Formacion Agroalimentaria alegdé que se han iniciado
“trabajos para recopilar los datos de actuaciones de prevencion de incendios cofinanciadas en los PDR del periodo de
programacion 2007-2013".
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significativo de no alcanzar sus objetivos a la vista de la reduccién tan sensible de la inversion en
medidas de prevencion, lo que en un futuro puede derivar en un mayor riesgo de sufrir incendios
forestales y que aquellos que se produzcan afecten a superficies mas extensas. El documento de
evaluacion del Programa Nacional, emitido por una empresa privada por encargo de la autoridad
de gestion, reconoce un impacto limitado tanto de la accion del FEADER en su conjunto, como del
Programa Nacional, en particular, debido a que tiene unos recursos cuantitativamente reducidos y
concentrados en medidas concretas, siendo complementarios de los de las comunidades
auténomas’.

[1.2.1.1.b) Analisis de la Base de Datos de Incendios Forestales

A continuacion, se recoge el analisis especifico de la Base de Datos de Incendios Forestales,
conocida como Estadistica General de Incendios Forestales (EGIF). Esta Base de Datos tiene su
origen en la Ley 81/1968, que cred, por vez primera, un sistema estadistico de seguimiento de los
incendios forestales en Espafia, lo que se traduce en la existencia de una serie historica con mas
de 50 afios de datos, una de las mas completas del mundo. En la actualidad, la Ley 43/2003, de
Montes, alude a la estadistica de incendios forestales en sus arts. 28.1 g) y 28.2, estableciendo
gue la informacion debe enviarse antes del tercer cuatrimestre del afio siguiente al que
corresponda la informacion.

El andlisis de estas estadisticas forestales se sustenta en tres herramientas:

- Las estadisticas de incendios forestales, gestionadas actualmente a través de la aplicacion
EGIFWeb, para la captacion y explotacion de los datos sobre incendios forestales. Su
gestién corresponde a la Subdireccion General de Politica Forestal. El sistema se nutre de
la informacion aportada por las comunidades autonomas, a través de los “partes de
incendios”.

- Los datos sobre superficie del territorio que provienen del Instituto Geografico Nacional.
- Informacion de superficie forestal obtenida del Anuario Forestal.

Para analizar las bases de datos de incendios forestales, es preciso referirse, en primer lugar, a la
superficie forestal, ya que la medicion del dafio ocasionado por un incendio forestal toma en
consideracioén la superficie arbolada y no arbolada afectada en relacion con la superficie total.

5 La Direccion General de Desarrollo Rural, Innovacion y Formacién Agroalimentaria alegé que “el propio informe de
evaluacion sefiala que la metodologia establecida para establecer los impactos, en algunos, no responde a la casuistica
del Programa, ni contempla los potenciales beneficiarios a los cuales va dirigido. Eso, unido a que los impactos se
desarrollan a medio o largo plazo, fueron las causas por las que el equipo evaluador no logré calcular indicadores de
impacto”. Sin embargo, la limitacion de los medios para los propésitos pretendidos es un hecho que ha podido
contrastar el Tribunal de Cuentas en el curso de la fiscalizacion, sin que ello cuestione los efectos positivos de las
actuaciones regidas en el PNDR y que se mencionan en las alegaciones de esa Direccion General.
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GRAFICO N° 13
SUPERFICIE TOTAL, SUPERFICIE FORESTAL Y ARBOLADA POR COMUNIDADES
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Fuente: IFN e Instituto Geografico Nacional

Las magnitudes de superficie forestal (arbolada y no arbolada) se toman del Inventario Forestal
Nacional, y las de superficie de las publicaciones del Instituto Geografico Nacional. Cabe aqui
referirse a las observaciones ya efectuadas 11.1.2.4.e) sobre la elaboracién y las limitaciones del
IFN.

Los sucesivos cambios en la recopilacion de la informacién, a lo largo de estos 50 afios, hace
necesario estructurar el estudio en los siguientes periodos temporales:

- Periodo 1"°: 1968 a 1979.

- Periodo 2'": 1980 a 1989.

- Periodo 3" 1990 a 1999.

- Periodo 4: 2000 a 2009.

- Periodo 5°: 2010 a 2017.

"% Solo se reportaban datos de incendios sobre terrenos de utilidad publica.

" Se inicia la recogida de todos los incendios del territorio nacional.

"8 Desarrollo informatico para la creacién de la Base Datos de incendios.

™ Los datos del afio 2018 no se han incorporado por problemas en la remision por parte de las comunidades
auténomas, ya que algunas no habian enviado la informacion o la facilitada era inconsistente.
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La informacion sobre los incendios forestales se fundamenta en la aportacion de datos por parte
de los servicios forestales de las comunidades auténomas, que se estructura en “Partes de
Incendios” y en una remision de estadisticas por temporada, antes del tercer cuatrimestre del afio
siguiente de la campafia que corresponda.

A su vez, a efectos del seguimiento de los incendios forestales, la Subdireccion General de
Politica Forestal ha estructurado en sus anuarios e informes el territorio nacional en areas
geograficas que considera de caracteristicas climaticas, forestales y sociolégicas homogéneas,
como puede apreciarse en el cuadro siguiente:

CUADRO N° 29 ) ]
SUPERFICIE TOTAL Y SUPERFICIE FORESTAL POR AREA GEOGRAFICA®

(Ha)
0 .
Categorias establecidas en | Superficie Superficie forestal " Sup. forest. Superficie % Sup. forest.
: arbolada / forestal -
el Anuario Forestal (Ha) arbolada (Ha) . total / superficie
superficie total

Comunidades interiores®! 26.036.000 9.293.318 35,69 13.756.726 52,84
Region mediterraneas? 15.927.800 5.755.113 36,13 8.475.986 53,22
Noroeste® 7.887.500 3.281.760 41,61 5.154.867 65,35
Canarias 744.700 136.929 18,39 578.227 77,65
Total 50.596.000 18.467.120 36,50 27.965.806 55,27

Fuente: elaboracion propia.

Entrando en el andlisis de los datos sobre incendios forestales, se presenta a continuacion un
grafico en el que se presenta la evolucion del numero de incendios forestales y la superficie
afectada por incendios forestales en los 50 afios de serie histérica:

8 El area geografica de Canarias es la de mayor superficie forestal en proporcién a su superficie (77%). No obstante,
este porcentaje se ajusta al tomar en consideraciéon exclusivamente la superficie forestal arbolada, lo que implica que
esta comunidad pasa a tener solo un 18%. El resto de areas tienen unos porcentajes homogéneos en un intervalo del
50 a 65% de superficie forestal, siendo, aproximadamente, el 65% de esa superficie arbolada, con excepcion de
Canarias, donde supone el 24%.

81 Comprende las comunidades autonomas de Aragon, La Rioja, Navarra, Comunidad de Madrid, Castilla y Leon,
excepto las provincias de Ledn y Zamora, Extremadura y Castilla-La Mancha.

82 Comprende las comunidades autbnomas de Catalufia, Comunitat Valenciana, llles Balears, Regién de Murcia,
Andalucia y las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla.

8 Incluye las comunidades auténomas de Galicia, Principado de Asturias, Cantabria y el Pais Vasco y las provincias de
Le6n y Zamora.
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GRAFICO N° 14
EVOLUCION DE LOS INCENDIOS FORESTALES Y DE LA SUPERFICIE AFECTADA
1968-2019
(Ha y N° incendios)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de EGIFWeb

En lineas generales tanto el niumero de incendios como la superficie afectada por incendios
forestales sufri6 un ascenso entre el inicio de la serie estadistica y, aproximadamente, hasta
finales de los afios 90 del siglo XX. Pese a que las condiciones climatolégicas de cada afo,
incluso desde una perspectiva local, influyen de manera significativa en los incendios acaecidos
en un afio concreto, en el siglo XXI se viene produciendo un descenso que es mas acusado en el
numero de incendios que en la superficie afectada.
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En el cuadro siguiente se refleja el numero de incendios forestales por area geogréafica.

CUADRO N° 30

NUMERO DE INCENDIOS POR SECTOR GEOGRAFICO

(N° de incendios)

Areas geogrificas 196821079 | 1980 2 1669 | 190021080 | 200022000 | 201042017 | Total general
Noroeste 24.155 54.063 121.090 115.883 50.621 365.812
Comunidades interiores 7.431 19.236 29.303 41.852 27.863 125.685
Region mediterranea 10.972 20.189 29.327 23.858 15.668 100.014
Canarias 409 647 590 1.081 748 3.475
Total general 42.967 94.135 180.310 182.674 94.900 504.986

Fuente: EGIFWeb

Profundizando en este andlisis, se aprecia que el nimero de incendios alcanzé su maximo en el
periodo 1990-1999, excepto en las comunidades interiores y en Canarias que lo hicieron en el
periodo 2000-2009. No obstante, en el periodo de computo 2010-2017 el nimero de incendios se
ha reducido con respecto a esos maximos (aunque este Ultimo periodo solo registra ocho afios y
no diez).

Si nos atenemos a la superficie afectada por incendios, que se recoge en el cuadro siguiente, la
tendencia es similar. La regiébn mediterranea y la zona noroeste alcanzaron su maximo en el
periodo 1990-1999 y las comarcas interiores y Canarias en 2000-2009, reduciéndose el impacto
de los incendios en el dltimo periodo.

CUADRO N° 31
SUPERFICIE AFECTADA POR INCENDIOS FORESTALES POR SECTOR GEOGRAFICO

(Ha)

Areas qeoaraficas Periodo 1: | Periodo 2: |Periodo 3: | Periodo 4: | Periodo 5: Total general
geog 1968 a 1979 | 1980 a 1989 | 1990 a 1999 | 2000 a 2009 | 2010 a 2017 9
Noroeste 768.078 1.136.970 653.102 649.889 450.705 3.658.744
Comunidades interiores 510.610 631.523 623.260 207.835 176.505 2.149.732
Region mediterranea 213.884 629.155 316.202 363.568 143.780 1.666.590
Canarias 22.107 17.076 16.669 49.070 18.837 123.759
Total general 1.514.678 | 2.414.724 | 1.609.233 | 1.270.363 789.826 7.598.825

Fuente: Elaboracion propia a partir de EGIFWeb

En ese sentido, la zona noroeste ha supuesto el 48% de la superficie forestal quemada en la serie
histérica, acumulando el 57% en el dltimo periodo, mientras que la regibn mediterranea y las
comunidades interiores suponen entre un 15 y un 30% de la superficie forestal quemada,
respectivamente.

A efectos del andlisis de su relevancia, los incendios pueden clasificarse en grandes incendios
forestales, que son los que afectan a mas de 500 hectéareas, incendios forestales, entre 1 y 500
hectareas, y conatos, que afectan a menos de una hectarea.

En el cuadro siguiente se recoge la superficie afectada para cada una de las categorias de
incendios forestales:
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CUADRO N° 32
SUPERFICIE AFECTADA POR INCENDIOS FORESTALES ATENDIENDO A LA CATEGORIA
DE INCENDIO Y AL PERIODO TEMPORAL

(Ha/Porcentaje)
Tamaiio de Periodo 1: Periodo 2: Periodo 3: Periodo 4: Periodo 5: Total general
incendio 1968 a 1979 1980 a 1989 1990 a 1999 2000 2 2009 20102 2017 9
Incendio 953.114 | 62,93 1.557.492 64,50 854.798 53,12 733.186 57,711 427.228 54,09 | 4.525.818 59,56

Gran Incendio 555.285 | 36,66 842471 | 34,89 718.559 | 44,65 502.019 | 39,52 346.560 | 43,88 | 2.964.894 39,02

Conato 6.279 0,41 14.761 0,61 35.876 2,23 35.158 2,77 16.038 2,03 108.113 1,42

Total 1.514.678 100 | 2.414.724 100 | 1.609.233 100 | 1.270.363 100 789.826 100 | 7.598.825 | 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de EGIFWeb

Los grandes incendios forestales suponen en torno a un 40% de la superficie quemada (y la
mayor parte de dafios materiales y riesgo para las personas) pese a que representan menos del
1% de los incidentes detectados. Ello determina la importancia de evitar que se produzcan,
mediante actuaciones de prevencion y extincion en fases iniciales. Por su parte, los incendios que
no alcanzan el nivel de “gran incendio forestal” han venido ocasionando cerca del 60% del total de
superficie quemada en la serie histérica.

La Base de Datos también incorpora informacion sobre la causa de los incendios forestales
clasificAndolos en intencionados, negligencias o accidentes, naturales, reproducidos o de origen
desconocido, a partir de los “partes de incendios”, lo que se recoge en el cuadro siguiente.

CUADRO N° 33 )
CAUSAS DE LOS INCENDIOS FORESTALES POR NUMERO DE INCENDIOS®
(N° incendios)

Intencionado Desconocido Negllgenmas / Naturales Reproducido Total
. Accidentes

Periodo

N % | N°Incendios | % N° % N° o N° " N

Incendios 0 ° | Incendios ° Incendios ° Incendios 0 Incendios
Periodo 1

(1968-1979) 12.888 | 30,00 16.465 | 38,32 12.002| 27,93 1.612 3,75 N/A 0,00 42.967
Periodo 2

(1980-1989) 36.729 | 39,02 39.624 | 42,09 14.939 15,87 2.843 3,02 N/A 0,00 94.135
Periodo 3

(1990-1999) 103.592 | 57,45 40.223 | 22,31 27.911 15,48 7.766 4,31 818 0,45 180.310
Periodo 4

(2009-2009) 101.380 | 55,50 28.629 | 15,67 41210 22,56 7.531 412 3.924 2,15 182.674
Periodo 5

(2010-2017 52.530 | 55,35 10.078 | 10,62 25.434 | 26,80 4.693 4,95 2.165 2,28 94.900

Total general | 307.119 | 51,62 135.019| 22,69 | 121.496| 20,42 24.445 41 6.907 1,16 | 594.986

Fuente: EGIFWeb

Por su parte, en el cuadro siguiente figura la superficie afectada por incendios forestales por causa
del incendio en cada una de las etapas temporales definidas:

8 | a evolucion de las estadisticas en un periodo tan extenso de tiempo implica modificaciones en la calidad y detalle de
los datos registrados, lo que se traduce en que la reproduccion (reactivacion) de incendios no se registrara en los
primeros periodos (que solo recogian datos sobre montes de utilidad publica) y que las causas de los incendios no se
identificaran en una proporcion significativa (origen desconocido).
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CUADRO N° 34
CAUSAS DE LOS INCENDIOS FORESTALES POR SUPERFICIE AFECTADA

(Ha)
Intencionado Desconocido Negllgenclas ! Naturales Reproducido
Accidentes
Periodo Totales
Superficie | Superficie [ Superficie | Superficie | Superficie 0
Total A Total A Total A Total A Total %
Periodo 1 s31574| 3500| s66.972| 3743| 4o0579| 268| 375553 | 2479 NA|  NA| 1514678
(1968-1979) : : : , - , : : 514,
Periodo 2
(oeoisse)| %41175| 88| es3e7| 4o72| ea545| 34| 406618 | 1684 NA| NA| 2414724
Periodo 3 34513 2141 700040 4406| 197202| 1225|  354846| 2205| 363300 023| 1609233
(1990-1999) : ! ' ! ' ! : ’ 833, 23 1.600.
Periodo 4 113953 | 897| 753120 s5928| 8s4te| 696| 206407 2333 184s800| 145| 1270363
(2000-2009 : : : ! : , : : 458, 45| 1270,
Periodo 5
oorooorn|  41882| 530| 4mssas| ev2t| 2sert| 329\  228713| 2832| 2271700 28| 789426
g:g(taarlal 1.973.096 | 25,97 3.488.071| 45,90| 435.712( 5,73| 1.657.138| 21,81 | 44.808,00| 100,00 7.598.825

Fuente: EGIFWeb

Del andlisis de los datos sobre la serie histérica, se aprecia que tanto el nimero de incendios
como la superficie quemada siguen una senda descendente. Aquellos identificados como
intencionados causan mas del 50% de los incendios desde 1990, manteniéndose estable en
proporcion, aungue se hayan reducido en un 50% en el Ultimo periodo, mientras que los incendios
ocasionados por negligencias o accidentes siguen suponiendo algo mas del 20% de los incendios
desde hace 10 afios, manteniendo también una senda descendente.

Por su parte los incendios originados por causas naturales se mantienen estables tanto en el
numero de fendmenos (en torno al 4%) como en la superficie afectada (en torno al 20%).

Un aspecto a resaltar es la circunstancia de que cada vez existen menos incendios cuya causa
gueda sin identificar. No obstante, la superficie afectada por incendios con origen desconocido
continba siendo muy significativa (mas del 60%), existiendo en este ambito también margen de
mejora.

La superficie afectada por incendios forestales intencionados se ha ido reduciendo en el tiempo,
situandose la superficie forestal afectada por debajo del 10%.

Si se incorpora al andlisis el punto de vista del momento del afio en el que tienen lugar los
incendios, como cabe esperar, mas del 50% de los incendios se produjeron en los meses
estivales (julio, agosto y septiembre), concentrando agosto mas del 20% de los incendios del afio.
En los meses de marzo y abril tienen lugar un 19% de los incendios, la mayor parte de ellos
concentrados en la zona noroeste.

Por ultimo, si se analiza el tipo de monte afectado por los incendios forestales, se aprecia que en
el periodo 2010-2017, las zonas forestales no arboladas concentraban el 69% de la superficie
guemada pese a que, como muestra el cuadro 22, solo representa el 34% de la superficie forestal
lo que apunta a que las zonas con arbolado son menos proclives a sufrir incendios.
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Esta ingente base de datos sobre incendios, que cada vez recopila una informacién mas detallada
y precisa (superficies quemadas, tiempos de extincion, causas, medios de extincion utilizados,
entre otros), puede ser explotada en mayor medida a efectos de la planificacion de las tareas de
prevencion y extincion de incendios.

La Subdireccion de Politica Forestal inicio en 2019 un proyecto para el analisis de la informacién
contenida en EGIFWeb, mediante el uso de técnicas de mineria de datos, orientado a identificar
patrones en la causalidad de los incendios y apuntando modelos predictivos (v.gr. “Andlisis del
patrén de causalidad de incendios a escala municipal” y “Modelo explicativo y predictivo sobre la
ocurrencia de incendios en superficie durante los meses de verano”). Este proyecto aun se
encontraba en una fase incipiente.

Por otra parte, en el Anexo Il se recogen, agrupados por provincias y estructurados por area
geografica en la que encuentran, el porcentaje de superficie quemada acumulado desde 1990
hasta 2017 y la proporcién que supone sobre la superficie forestal. Del andlisis de esos datos se
aprecian diferencias significativas. Asi, en promedio, por provincia, en la regién noroeste se ha
calcinado, acumuladamente, el 24% de la superficie forestal en el periodo 1990-2017, porcentaje
qgue es del 15% en Canarias, del 12% en la regiébn mediterranea y solo del 5% en las zonas
interiores. Estas diferencias se aprecian entre las propias provincias de cada regiéon, como se
detalla a continuacion:

- En la region noroeste, mientras en las provincias de Ourense y Pontevedra la superficie
calcinada acumulada sobre el total de superficie forestal ha alcanzado el 64 y 54, por
ciento (datos de 2017), respectivamente del total de superficie forestal, en las provincias
del Pais Vasco no superaba el 5% en ninguna de ellas.

- Enlaregion mediterrdnea, en las provincias de Valencia y Castellén se habia quemado en
el periodo 1990-2017 el equivalente al 41 y al 24% de la superficie forestal,
respectivamente, mientras que en ocho provincias la proporcion no superaba el 10%
(Girona, Lleida, Region de Murcia, Cérdoba, llles Balears, Cadiz, Granada y Cordoba).

- En la region interior, la de promedio mas bajo, solo las provincias de Caceres y Avila
superan el 10% de superficie quemada acumulada.

- En Canarias, destaca el 23% de la superficie forestal calcinada acumulada de la provincia
de Santa Cruz de Tenerife.

Atendiendo al numero de incendios, los territorios que concentran una mayor superficie forestal
son los que soportan una mayor frecuencia de grandes incendios forestales, destacando cuatro
provincias con mas de 50 grandes incendios forestales sufridos desde 1990: Ourense, Leon,
Céaceres y Zamora.

Para concluir, es preciso sefialar que, pese al valor de los datos recopilados durante un periodo
tan prolongado de tiempo, hay diversos aspectos que limitan la extraccion de todo el potencial de
esta informacion:

- Cabe sefialar que la coordinacién y colaboracion de las comunidades autbnomas no
siempre opera de manera Optima. Asi, en 2016 se implant6 una aplicacion informatica
(EGIFWeb) para la cumplimentacion, por las comunidades autonomas, de la informacion
sobre incendios De este modo, los servicios forestales de las comunidades incorporan los
partes de incendios forestales en un primer envio, denominado “pre-parte” siendo,
posteriormente, confirmados o modificados antes de considerarse como cerrados por la
comunidad auténoma. El personal de la Subdireccién General de Politica Forestal ha de
validar los datos remitidos para dar por concluido el proceso de remisién.

- Sin embargo, el procedimiento no esta operando de manera plenamente eficaz ya que
Castilla y Leon, aludiendo a problemas técnicos, nunca ha remitido la informacion desde la
creacion de EGIFWeb, estando pendiente, a su vez, la de 2018 de Cantabria, Castilla-La
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Mancha y Catalufia (cuyos Unicos datos enviados hubieron de introducirse manualmente al
remitirse en un formato no compatible). Ademas, a la finalizacion de los trabajos de
fiscalizacion ni siquiera se habia confirmado el estado “cerrado” por el personal de la
Subdireccién General de Politica Forestales de los partes correspondientes a los ejercicios
2016 y 2017, pese a que, en su mayor parte, solamente restaba este trdmite. En ese
sentido, se recibieron 7.458 y 10.094 partes de incendios en 2016 y 2017, pero solo 4.372
y 2.051, en 2018 y 2019, respectivamente. Esta circunstancia limita la fiabilidad de la
informacion correspondiente a las dos Ultimas campafias.

- La “dificultad de obtener datos sobre incendios forestales agregados a nivel nacional por la
compleja labor de coordinacion necesaria entre las diecisiete comunidades autonomas,
competentes en la materia” se identifica como una debilidad en el Programa Nacional de
Desarrollo Rural, aprobado por la Decisién de la Comision Europea de 26 de mayo de
2015, en relacion con la submedida 8.3 de este Plan, corroborandose esta consideracion
en el informe de Evaluacién intermedio elaborado por una empresa privada a instancias de
la autoridad de gestion del FEADER en noviembre de 2019.

- En ese sentido, las labores de coordinacion y de obtencién de los datos por parte del
MAPA carecen de un nivel suficiente de ejecutividad debido a la ausencia de medidas
efectivas para lograr que todas las comunidades faciliten la informacién en tiempo y forma.
La Ley 43/2003, de Montes, en su art. 28.2, se limita a establecer que “los 6rganos
competentes en materia de estadistica forestal de las comunidades auténomas, antes del
tercer cuatrimestre de cada afio, proporcionaran la informacién estadistica forestal que
hayan elaborado sobre el afio anterior”, sin recoger ninguna medida que faculte a la AGE
para compeler a su cumplimiento. A este respecto, la definicion de plazos de rendicion y
verificacion amplios y laxos, asi como la ausencia de actuaciones para solicitar la
informacién no recibida, dificultan la disposicién de estadisticas completas y fiables que
permitan realizar un analisis temprano de las campafas temprano para proponer medidas
correctoras.

- No se ha incorporado al sistema EGIFWeb los datos climatologicos o de riesgo de incendio
correspondientes al dia en el que se iniciaron los incendios. De esta forma, los factores
meteorologicos (temperatura ambiental, humedad relativa y viento) que inciden de manera
muy significativa tanto en el riesgo de incendio como en el potencial de extenderse del
fendbmeno, no se estan conservando ni se estan analizando conjuntamente con los
registrados en EGIFWeb pese a que, técnicamente, resulta posible para las personas
encargads%s el acceso al historico del indice de riesgo de incendio de un cuadrante de un
kilometro™.

- Tampoco se ha incorporado una estimacion de la valoracién econémica y medioambiental
del dafio producido por cada incendio, que podria complementar la informacién sobre los
medios utilizados, la superficie afectada y el tiempo preciso para su extincion.

- A su vez, la colaboracién y coordinacion de la AEMET con la DGDRIPF tampoco ha
operado de manera suficientemente fluida, ya que la articulacion del acceso a la
informacion en ocasiones ha encontrado obstaculos.

1.2.2. Extincion de incendios forestales

La extincién de incendios es una actividad compleja en la que intervienen multiples actores. En
ese sentido, las labores de extincion de incendios se rigen conjuntamente por la Ley 43/2003, de
Montes y por el marco normativo sobre proteccion civil. A su vez, nuevamente hay que recordar
gue las competencias en materia de extincion de incendios recaen, primariamente, en las
comunidades auténomas. A este respecto, la AGE dispone de medios estatales de refuerzo y

8 El indice de riesgo de incendio es un parametro que se calcula a partir de la prevision meteorolégica de una
localizacién geogréfica partiendo, principalmente, de la prevision de temperatura, humedad relativa del aire y velocidad
del viento, entre otras magnitudes.
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mantiene la responsabilidad de la extincidbn en ambitos territoriales concretos de competencia
estatal (v.gr. zonas militares).

La existencia de recursos materiales para la extincién de incendios forestales, asi como de planes
para incrementar su efectividad, tiene una larga tradicion en nuestro pais. En ese sentido, los
documentos de planificacion forestal, la EFE y el PFE, reconocian la importancia de los medios de
extincion existentes en Espafia, por lo que, ya en el momento de su aprobacion (1999 y 2002,
respectivamente), propugnaban como objetivo el “mantenimiento del potencial de extincion
presente, con los perfeccionamientos necesarios”.

Estos documentos incorporaban varios ejes de actuacion destinados a optimizar las tareas de
extincion de incendios, centrandose en la maxima coordinacion en las actuaciones a través de
mejoras en los siguientes aspectos:

- Procedimientos de coordinacion para el primer ataque.
- Procedimientos de coordinacion para combatir los grandes incendios.

- Sistema coordinado de formacion y homologacion de personal involucrado en esos
procedimientos.

Las medidas contempladas en la EFE y el PFE pueden clasificarse en: medidas ya implantadas
en el momento de aprobacién de los planes y medidas pendientes de desarrollar. En la primera
categoria se encuentran los medios aéreos y terrestres (BRIF de TRAGSA) estatales de apoyo en
la extinciébn de incendios, los modelos meteorolégicos y el mantenimiento y mejora de las
estadisticas y las labores formativas, todas ellas vigentes en la actualidad. Sin embargo,
determinadas medidas recogidas en la EFE y en el Plan Forestal destinadas a una mejora en la
extincion de los incendios forestales no se han llevado a cabo, como, por ejemplo, las
subvenciones a primas de seguros obligatorios de reforestacion, cuando se trate de un Monte de
Utilidad Publica, o no existan coberturas privadas, en la linea de la operativa de los seguros
agrarios.

A su vez, se encuentran pendientes de desarrollo la realizacion de una valoracion de viabilidad de
algunas medidas novedosas como la limitacién de las reforestaciones en zonas de alto riesgo de
incendios o la coordinacion de la politica agraria para fomentar roturaciones o cultivos no
combustibles en zonas declaradas de alto interés estratégico, actuando como cortafuego.

En relacion con las propuestas existentes en el seno del MAPA cabe sefalar que, con
posterioridad al periodo fiscalizado, el CLIF estudié un documento denominado “Orientaciones
estratégicas en la lucha contra los incendios forestales”, en el que se proponian seis objetivos
para el futuro de lucha contra incendios, algunos de ellos novedosos:

- Gestionar el territorio rural para lograr su sostenibilidad ante los incendios forestales.

- Reducir el riesgo de incendio forestal y preparar a los ecosistemas y a la sociedad ante la
eventualidad de que se produzcan.

- Involucrar en la gestion del riesgo por incendios forestales a politicas sectoriales
estratégicas (territorial, agraria, industrial, entre otras).

- Profundizar sobre el conocimiento en incendios forestales e influencia del fuego en los
ecosistemas.

- Fomentar la participacion y la sensibilizaciéon de la sociedad en la gestién de los incendios
forestales.

- Adaptar los dispositivos de defensa contra incendios a los nuevos escenarios y reforzar la
cooperacion entre ellos.
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- Este enfoque reconoce el caracter multidisciplinar de la lucha contra los incendios
forestales y aporta novedades con respecto al planteamiento del PFE y la EFE. No
obstante, la reduccién de recursos asignados al ambito de la politica forestal, asi como las
dindmicas demogréficas de Espafa determinan que la implementacion de las medidas de
desarrollo de estos objetivos precisara la asignacion de mayores recursos y la
coordinacion de la actuacion de mdultiples ambitos de la AGE y de las comunidades
auténomas.

11.2.2.1. RECURSOS DESTINADOS A LA EXTINCION DE INCENDIOS FORESTALES

En este apartado se analiza la gestién de la extincion de incendios, procedimientos y medios
existentes, centrandose en las actuaciones de la AGE. En relacion con esta cuestion, el analisis
de la gestibn en materia de extincion de incendios forestales, incluida la valoracion del
cumplimiento de los objetivos, es complejo en la medida en que los factores meteoroldgicos, que
tienen un componente aleatorio, influyen de manera evidente en el riesgo de que se produzcan (y
agraven) los incendios forestales. A su vez, la propia accion publica de las comunidades en la
materia no es homogénea, ya que hay comunidades que dedican un mayor volumen de recursos
a la gestion forestal, ordenacion de los montes y prevencion de incendios y tienen, ademas, un
marco normativo mas desarrollado en relacién con esta area, mientras que otras dedican menos
recursos.

[1.2.2.1.a) Recursos econémicos

En el periodo fiscalizado las actuaciones estales de extincion de incendios forestales realizadas
por el MAPA se financiaron con cargo al crédito presupuestario 23.18.456C, dotado, globalmente,
con 122.201.000 euros, aunque ese importe comprendia también otras actuaciones ajenas a la
extincion de incendios.

En lo que respecta a los recursos presupuestarios aplicados en la extinciébn de incendios
forestales, el MAPA reconocié obligaciones en 2018 por importe de 76.902.860 euros, cifra menor
en un 9% a la de 2009, aunque superior a la de 2010, ejercicio anterior a las medidas de
consolidacién fiscal del periodo 2011-2015.

En el conjunto de las comunidades autbnomas, la inversion en extincién de incendios fue, en
2018, un 7% menor a la del afio 2010 (358.434.315 euros de inversion en 2018 frente a
332.480.240 euros en 2010). Cabe reiterar que los datos de las comunidades autbnomas se han
obtenido con la participacion de un ente privado, lo que revela que la coordinacién entre las
comunidades autébnomas y la AGE podria no ajustarse suficientemente a los principios de
coordinacién y cooperacion institucional, ya que no parece razonable que la debida colaboracién
para aportar informacién y datos en tiempo y forma haya de articularse a través de agentes ajenos
al propio Ministerio.

Las inversiones y gastos del MAPA en extincién de incendios se concentran en tres modalidades
de actuacion:

- Medios aéreos, titularidad de la AGE y operados por el Ejército del Aire, que implicaron
17.241.793 euros de obligaciones reconocidas en 2018. La particularidad de la gestion de
los medios del MAPA es que su titularidad, asi como los gastos inherentes a su
mantenimiento y operacién, se incluyen en el programa 456C del MAPA. Sin embargo, en
virtud de un convenio suscrito entre el Ministerio de Defensa y el MAPA el 2 de agosto de
2013, se efectla una transferencia de crédito entre la seccidén presupuestaria del MAPA y
la de Defensa para atender los costes de mantenimiento y operacion de estos medios. El
Ministerio de Defensa, por su parte, a través del Ejército del Aire, proporciona los medios
humanos y técnicos para operar los medios bajo la coordinacion del MAPA. En una
adenda suscrita el 24 de abril de 2014 se especificaron cuestiones econdémicas de esta
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operativa, detallandose los costes asumidos por el Ejército del Aire que se financian con
los créditos transferidos: combustible y repuestos de las aeronaves y manutencion de los
efectivos intervinientes durante el tiempo de misiones (no salarios), entre otros aspectos.

- Medios aéreos contratados con empresas privadas del sector aerondutico cuyo coste
supuso un importe de 28.200.271 euros en 2018. Los medios se estructuran en seis
contratos, algunos de ellos divididos en lotes por razones geogréaficas, principalmente.
Cabe resefar que, pese a la limitada oferta existente en el sector, se han producido
mejoras en la transparencia y concurrencia para la contratacion de estos medios,
habiéndose contado con la colaboracibn de la sociedad estatal SENASA para la
preparacion de estos contratos. En relacion con estos medios, el MAPA recoge en los
pliegos de prescripciones técnicas la atencién de gastos de reparaciones menores en las
bases operativas, sin discriminar si las bases donde operan los medios son titularidad de la
AGE, de las comunidades auténomas o incluso privadas. En ese sentido, las actuaciones
sobre bases ajenas a la titularidad de la AGE financiadas en el marco de estos contratos
tiene dificil encaje, al suponer una inversion en bienes de titularidad ajena que, en su caso,
ademas, deberia ir acompafiado de la conformidad de la Administracion o ente titular de la
base.

- Encomienda de gestion a TRAGSA suscrita en 2016 para articular los operativos de
prevencion y extincibn de incendios, que supuso 26.401.981 euros de obligaciones
reconocidas en 2018% y que comprende el coste del personal, equipos de proteccion
individual, elementos de maquinaria especificos definidos en los pliegos y gastos de
mantenimiento de las bases.

11.2.2.1.b) Imputacién presupuestaria y registro contable de los contratos para puesta a disposicion
de los medios aéreos de empresas privadas y la encomienda de gestion a TRAGSA

Como se ha sefialado anteriormente, los medios que moviliza el MAPA para el apoyo a las
comunidades autbnomas para la extincion de incendios estan compuestos por los aviones
titularidad de la AGE, los medios aéreos contratados con firmas privadas y los medios terrestres
desplegados en el marco de la encomienda de gestion a TRAGSA.

Los gastos de ejecucion de estos expedientes se financiaron con cargo a la aplicaciéon
presupuestaria 23.18.456C.612, ascendiendo las obligaciones reconocidas en ejecucion de estos
expedientes, en 2018, a 54.672.818 euros, de los cuales 26.472.546 euros fueron abonados a
TRAGSA y el resto, 28.200.271 euros, a la financiacion de los medios aéreos.

La imputacion presupuestaria de estas operaciones de gastos al articulo presupuestario 61
“Inversidn de reposicién en infraestructura y bienes destinados al uso general” se fundamenta, a la
vista de la documentacion examinada en esta fiscalizacion, en dos argumentos:

- La consideraciéon de que estos elementos “contribuyen al mantenimiento del patrimonio
forestal espafol’.

- La inclusion de todos estos expedientes como “proyectos de inversion” en los anexos de
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado. A este respecto, la Resolucién de 20 de
enero de 2014 de la Direccion General de Presupuestos, por la que se establecen los
cbdigos que definen la clasificacion econémica de los presupuestos, se sefala que “seran
imputables al capitulo 6 los gastos que tengan cabida en los proyectos que, a tal efecto, se
definen en los anexos de inversiones reales que se unen a los Presupuestos Generales del
Estado”.

Sin embargo, en lo que se refiere a la imputacion presupuestaria de estas actuaciones destinadas
a la extincién de incendios como inversiones, como ya sefialaba este Tribunal en el Informe de

8 Figura que, a partir de la entrada en vigor de la Ley 9/2017, se define como “encargo”.
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Fiscalizacion de las encomiendas de gestion de determinados ministerios, organismos y otras
entidades publicas llevadas a cabo al amparo de la legislacion que habilita esta forma instrumental
de gestion administrativa, aprobado el 30 de abril de 2015 en relacibn con esta y otras
encomiendas de gestion, la naturaleza de estos gastos no encaja en la definicion de las
operaciones susceptibles de ser imputadas a capitulo 6, que serian las destinadas a ‘la
adquisicion de bienes de naturaleza inventariable necesarios para el funcionamiento operativo de
los servicios”. En este sentido, los criterios de registro contable y presupuestario aplicados por el
MAPA de las obligaciones reconocidas en ejecucion de la encomienda de gestién a TRAGSA por
los operativos de prevencion y extincion de incendios y los contratos de medios aéreos de
extincion, resultan incoherentes con su naturaleza y con el fondo econémico de las operaciones
gue subyacen, ya que se trata de servicios y no de inversiones, correspondiendo por tanto su
aplicacion al crédito del capitulo 2 del presupuesto de gastos que corresponda.

Por otra parte, el registro en la contabilidad financiera de las operaciones de gasto
correspondientes a los medios aéreos contratados con empresas privadas se efectud en la cuenta
232 “infraestructuras en curso” del Plan General de Contabilidad Publica.

Sin embargo, estas operaciones del presupuesto de gasto no cumplen ninguno de los requisitos
para su activacion como inmovilizado contenidos en la norma de registro 22 del Plan General de
Contabilidad Publica (PGCP), ya que, con la excepcion de las aeronaves titularidad del MAPA, los
activos no son poseidos por la AGE ni se espera que tengan una vida Gtil mayor de un afo, ni
tampoco es probable que la entidad obtenga, a partir de los mismos, rendimientos econémicos o
un potencial de servicio en el futuro, ya que en la medida en que son servicios, se consumen por
su mera prestacion. Por tanto, el registro como inmovilizado en curso de estas operaciones no se
ajusta a la definicién del movimiento de esta cuenta, ya que su abono con cargo a una cuenta de
infraestructuras no se produce, ni puede producirse, por cuanto no son obras o trabajos en
infraestructuras que culminen con una entrega o puesta en servicio de un equipamiento, sino que
se trata de servicios de interés general que se prestan en el medio natural durante un periodo de
tiempo cierto. Tampoco se compadece con la légica contable una potencial amortizacion de estos
gastos que no se produce, dado que permanecen en curso indefinidamente.

En suma, la activacibn de estos gastos como infraestructuras en curso no contribuye a la
presentacion de la imagen fiel del patrimonio, de la situacion financiera y del resultado
econdmico-patrimonial de la AGE, ya que estos servicios no tienen la consideracién de ingenieria
civil o inmuebles, utilizables por la generalidad de los ciudadanos o destinados a la prestacion de
servicios publicos, que es como define el PGCP a las infraestructuras.

Por ultimo, cabe resefiar que, en 2019, estos expedientes de gastos, en el marco de los PGE de
2018 prorrogados, se financiaron con cargo al programa presupuestario 417A, diferente del 456C
gue se habia utilizado en 2018, sin que se adoptara ningun acto formal ni modificaciéon de crédito
gue amparara la aparicion ex novo de dicho programa. La creacion de este programa (que
figuraba en el contenido del Proyecto de LPGE que decayd en el curso de su tramitacion en las
Cortes Generales) en el procedimiento de prérroga de presupuesto, sin tramitacion de una
modificacion de crédito, constituye una practica no recogida en la LGP ni en la LPGE prorrogada.

1.2.2.2. MEDIOS MATERIALES DESTINADOS POR EL MAPA A LA EXTINCION DE
INCENDIOS FORESTALES

Los medios de los que dispone el MAPA para el apoyo en las labores de extincion estan
compuestos por medios aéreos y medios terrestres, como se ha sefialado anteriormente, cuya
estructura y operativo se analizan a continuacion.
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[1.2.2.2.a) Medios aéreos

Los medios aéreos puestos a disposicion de los operativos de extincion de incendios por el MAPA
son los siguientes:

- Dieciocho aviones anfibios de gran capacidad (AA), titularidad del MAPA. En la campafa
de verano operan catorce aeronaves y en invierno, un minimo de dos. Se dispone de
dieciocho aviones anfibios en propiedad, dos de ellos operativos todo el afio en la base de
Torrejon de Ardoz (Madrid), pudiéndose movilizar mas en funcién de la incidencia de los
incendios. El resto se encuentran localizados en las bases de Lavacolla (A Corufia),
Zaragoza, Pollensa (Baleares), Los Llanos (Albacete), Malaga, Talavera la Real (Badajoz),
Matacan (Salamanca) y Torrejon de Ardoz (Madrid). Estos aviones constituyen los medios
con mayor capacidad operativa y de descarga y se caracterizan por agrupar aeronaves en
el tramo final de su vida operativa con otras modernas. En ese sentido coexisten algunas
aeronaves que llevan en servicio desde 1979 con las mas modernas, que comenzaron a
operar en 2013. En consecuencia, existe un riesgo de que el nivel de operatividad actual
se vea comprometido si no se adoptan medidas dirigidas a renovar la flota con antelacion
suficiente. A este respecto, la Subdireccibn General de Politica Forestal con la
colaboracion del Ejército del Aire habia elaborado estudios internos planteando distintas
alternativas destinadas a servir como fundamento técnico para un plan de modernizacién
de la flota que asegure el mantenimiento del nivel de operatividad actual, minimizando los
costes. Sin embargo, desde el punto de vista formal no se habia adoptado ninguna
decision formal en el momento de finalizar los trabajos de fiscalizacion.

- Aviones de carga en tierra (ACT). Diez aviones contratados con empresas privadas,
desplegados de la siguiente forma: dos en la base de Ampuriabrava (Gerona), dos en
Agoncillo (La Rioja), dos en Xinzo de Limia (Orense), uno en Niebla (Huelva), uno en Son
Bonet (Baleares), uno en Noain (Navarra) y uno en La Gomera (Santa Cruz de Tenerife).

- Aviones anfibios de capacidad media (FB). Un total de seis aviones contratados con
empresas privadas situados dos en la base de Reus (Tarragona), dos en Requena
(Valencia) y dos en Rosinos de la Requejada (Zamora).

- Helicopteros de transporte de brigadas (HT): diecinueve naves, distribuidas en las zonas
de localizacion de las BRIF de TRAGSA.

- Ocho helicépteros bombarderos KAMOV (HK), contratados con empresas privadas,
situados en las bases de Plasencia del Monte (Huesca), Caravaca de la Cruz (Murcia),
Huelma (Jaén), La Almoraima (Cadiz), Plasencia (Céaceres), Las Minas (Guadalajara),
Tenerife Sur (Tenerife) e Ibias (Asturias).

- Cuatro helicépteros de observacion (BK), operados por la Guardia Civil.

- Aviones de Coordinacién y Observacion (ACO): un total de cuatro, situados en Matacan
(Salamanca), fuera de la campafia estival y en campafia de verano en las bases de
Rabanal de Camino (Le6n), Talavera la Real (Badajoz), Zaragoza y Muchamiel (Alicante).

- Unidades Moviles de Analisis y Planificacion (UMAP).

- Aeronaves pilotadas por control remoto (RPAS): cuatro “drones”, contratados con
empresas privadas y situados en Rabanal del Camino (Ledén), Zaragoza (Zaragoza),
Caceres y Albacete.

Cabe resefiar que la DGDRIPF efectud, en el periodo fiscalizado, un encargo a la sociedad estatal
SENASA, para revisar cuestiones relacionadas con las condiciones en las que operan los medios
aéreos, ya que algunas bases carecian de los permisos preceptivos, incluyendo ademas un apoyo
técnico en la redaccién de los pliegos de prescripciones técnicas de los contratos.

Una cuestion que, recurrentemente, suscita discrepancias desde el punto de vista de la
coordinacion entre la AGE y las comunidades autonomas es el emplazamiento concreto de los
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medios aéreos estatales. A este respecto, el MAPA entiende que ciertos recursos podrian ser
relocalizados para incrementar su efectividad, pero persisten las reticencias de las comunidades a
efectuar, siquiera, un andlisis técnico orientado a estudiar la localizacion optima de los medios.
Este es un aspecto en el que existe margen de mejora en lo que respecta a la coordinacion entre
la AGE y las comunidades autbnomas.

11.2.2.2.b) Medios terrestres

Otro de los elementos més relevantes de los medios operativos de la AGE para el apoyo en la
extincion de incendios lo constituye el dispositivo operativo que proporciona la sociedad estatal
TRAGSA, cuya participacion se articulé en 2018 a través de una encomienda de gestién suscrita
en 2016 y vigente hasta el 30 de abril de 2020%". Los operativos de TRAGSA se componen de las
Brigadas de Refuerzo de Incendios Forestales (BRIF), contando ademas con Brigadas de Labores
Preventivas (BLP).

Las BRIF nacieron como consecuencia de los grandes incendios que se producen habitualmente
en la temporada de verano y la dificultad de extincién que presentan debido a su extension y alta
peligrosidad. Pese a que las competencias en materia de incendios forestales fueron transferidas
a las comunidades auténomas en torno a 1985, junto con la gestion de montes y del medio rural,
por lo que dependen de ellas los medios de extincién, su planificacién y disposicion sobre el
territorio, se advirtié que, en ocasiones, las comunidades auténomas carecian, en aquel momento,
de capacidad suficiente para hacer frente a incendios. A su vez, el Estado mantuvo la titularidad
de medios aéreos de gran capacidad y conserva competencias de colaboracién con las
comunidades autbnomas en la defensa de los montes, lo que dio lugar a la creacion en 1992 de
las BRIF, cuya creacién se encarg6 inicialmente a TRAGSA junto con una empresa privada, hasta
gue en el afio 2005 se acord6 su atribucién en exclusiva a TRAGSA. Al ser trabajos muy
estacionales y, con el fin de dar continuidad al personal de las BRIF, en 2008 se constituyeron las
BLP, encomendandose también a TRAGSA. De esta manera, las BRIF trabajan 12 meses del
afio, dedicandose 5 meses a la extincion de incendios (junio-octubre) y el resto del tiempo a
labores de prevencion de incendios forestales y colaboracién en todo tipo de eventos que se les
requiera.

Este operativo de TRAGSA comporta la aportacion de casi 700 efectivos en el marco de la
encomienda de gestidn suscrita con el MAPA.

No obstante, TRAGSA ha suscrito otros acuerdos con las comunidades auténomas que implican
gue esta sociedad estatal aportdé en 2017, en total, mas de 3.000 efectivos a las tareas de
extinciobn de incendios. Cabe sefialar que existe margen para lograr una mayor eficacia y
eficiencia en la utilizacién de los recursos si se suscribiera un Unico encargo con TRAGSA a
través del MAPA, con aportacién de recursos por parte de todas las Administraciones involucradas
con el fin de optimizar el despliegue. De esta manera, al agrupar todos los encargos a TRAGSA
en uno solo cabria rebajar los costes al considerarse la totalidad de medios operativos
conjuntamente.

Al igual que en los contratos de medios aéreos, los pliegos de prescripciones que acompafan la
encomienda de TRAGSA hacen referencia a determinados gastos que asume el MAPA en el
marco de la encomienda (apartados 5.5 y 5.6). En relacion con esta cuestién, como se ha
anticipado, no se especifican con suficiente grado de detalle los gastos e inversiones admisibles
en pequefas reparaciones en bases cuya titularidad es ajena a la AGE y sus organismos y entes
dependientes, lo que origina un riesgo de inversiones del Estado en dependencias ajenas.

87 En 2020, con posterioridad al periodo fiscalizado se suscribié un nuevo encargo con TRAGSA, que tiene una duracion
de cuatro afios y un presupuesto de 157.397.679 euros.
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A su vez, la posibilidad de incluir gastos de diversa naturaleza (5.6) no se ha acotado
suficientemente, ya que no se ha identificado con detalle qué tipo de gastos son admisibles, por
estar directamente vinculados con las necesidades del servicio que prestan.

La ubicacién de las bases de TRAGSA es la siguiente: Daroca (Zaragoza), Laza (Ourense), Lubia
(Soria), Pinofranqueado (Caceres), Prado de los Esquiladores (Cuenca), Puerto de El Pico (Avila),
La Iglesuela (Toledo), Puntagorda (La Palma, Canarias), Ruente (Cantabria, base solo operativa
en invierno), Tabuyo del Monte (Ledén) y Tineo (Principado de Asturias). Todas las bases estan
dotadas de 58 efectivos, excepto la situada en Avila, que esta dotada con 33.

1.2.2.3. PROCEDIMIENTOS Y PROTOCOLOS DE ACTUACION EN EXTINCION DE
INCENDIOS

[1.2.2.3.a) Regulacién de los procedimientos de extinciéon de incendios

Las competencias en proteccion civil y gestion forestal corresponden a las comunidades
autobnomas, disponiendo cada una de ellas de normativa y medios propios para la atencion de los
incendios forestales.

En el ambito estatal, en el marco de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de
Proteccion Civil y del RD 407/1992, de 24 de abril, por el que se aprueba la Norma Basica de
Proteccion Civil, se aplica la Directriz basica de planificacion de proteccién civil de emergencia por
incendios forestales, aprobada por RD 893/2013, de 15 de noviembre. A su vez, anualmente, el
Consejo de Ministros aprueba un Plan de actuaciones de prevencion y lucha contra los incendios
forestales®®. Adicionalmente, y con posterioridad al periodo fiscalizado, se aprobé la Orden
PCl/488/2019, de 26 de abril, por la que se publica la Estrategia Nacional de Proteccién Civil,
aprobada por el Consejo de Seguridad Nacional.

Cada comunidad autbnoma tiene su propio plan de proteccion civil y de atencién de emergencias
ocasionadas por incendios forestales, que debe estar coordinado con el Plan Estatal. A su vez,
cabe recordar que la Ley 43/2003, de Montes, atribuye a la AGE, el despliegue de medios
estatales de apoyo a las comunidades autbnomas contra los incendios forestales (art. 7, apartado
2, letra c).

El Plan Estatal de Proteccién Civil para Emergencias por Incendios Forestales, aprobado por
Acuerdo del Consejo de Ministros de 24 de octubre de 2014 y publicado en virtud de Resolucion
de 31 de octubre de 2014, de la Subsecretaria, se compone de los siguientes elementos
esenciales:

- Datos estadisticos sobre incendios, a partir del sistema EGIFWeb del MAPA.

- Mapas de riesgo meteorolégico de incendio forestal, ya referidos y elaborados por AEMET.

- Sistema coordinado de informacién y alerta de incendios forestales, en el que se coordina
Protecciéon Civil, los medios estatales y los centros de coordinaciéon de las comunidades
autbnomas.

- Comité Estatal de Coordinacion.
- Datos sobre operatividad de medios.
Cabe sefalar que los planes de emergencia definen cuatro situaciones operativas o niveles:

- Situacién 0. Es una situacién de transicién, por lo general en emergencias que puedan ir
escalando con el tiempo en su nivel de gravedad. En la misma se prevé la inminencia del

% parala campafia de 2018 fue aprobado por Acuerdo de Consejo de Ministros de 6 de julio.
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suceso y se activa el plan de emergencia en su ambito correspondiente, generalmente de
indole municipal. En el &mbito de los incendios se refiere a aquel incendio que, en su
evolucion mas desfavorable, no supone riesgo alguno para personas no relacionadas con
el dispositivo de extincion, ni para bienes distintos a los de naturaleza forestal, y el dafio
forestal esperable es muy reducido (por extension del incendio o por las caracteristicas de
la masa afectada).

- Situacion 1. El suceso ya ha ocurrido y sus efectos se pueden paliar mediante el empleo
de los medios disponibles en el ambito territorial afectado, o con apoyos puntuales de
ambito superior. En el caso de los incendios se refiere a aquellos que, en su evolucion mas
desfavorable, se prevé, la necesidad de la puesta en practica de medidas para la
proteccion de personas ajenas al dispositivo de extinciébn o que existan bienes aislados
amenazados de naturaleza no forestal, como infraestructuras sensibles o redes de
suministros; y el dafio forestal esperable es considerable (por extension del incendio o por
las caracteristicas de la masa afectada). Se prevé que este tipo de fendbmenos puedan ser
controlado con los medios de extincién previstos en el Plan de la comunidad auténoma,
pero requiere el despliegue de un dispositivo especifico de proteccién civil para adoptar
unas medidas de proteccion de las personas o de bienes culturales, econémicos,
infraestructuras o servicios publicos esenciales.

- Situacién 2. Son incendios en cuya evolucion mas desfavorable se prevé que exista una
amenaza seria para nucleos de poblacion o infraestructuras de especial importancia, o el
dafio forestal esperable es muy importante (por extension del incendio o por las
caracteristicas de la masa afectada), de forma que exijan la adopcion inmediata de
medidas para la atencién y socorro de la poblacién o proteccion de los bienes. La situacion
producida supera la capacidad inicial de respuesta de la comunidad autbnoma afectada
gue dirige la emergencia con los medios y recursos disponibles en su ambito territorial y
ademas se tiene prevision de un paulatino o fugaz empeoramiento de la misma, pudiendo
afectar a otras comunidades autbnomas o Estados limitrofes. Precisa, por tanto, del apoyo
estatal, con los medios y recursos de diferentes titularidades que sean necesarios en cada
caso.

- Situacion 3. Referida a aquel incendio en el que, apreciadas las circunstancias anteriores
en su indice maximo de gravedad, concurran otras sobre el dispositivo de extincion que
imposibiliten la continuacién de su labor encaminada al control del incendio. En este nivel
se considera que esta en juego el interés nacional y su declaracién corresponde al Ministro
del Interior, bien por propia iniciativa o a instancias de las comunidades auténomas
afectadas o de los delegados del Gobierno en las mismas. El director de la emergencia es
el propio Ministro del Interior y la UME asume la direccién operativa de la emergencia bajo
su mando. En el ambito de los incendios forestales, la declaracion de este nivel de
emergencia estaba inédita a la finalizacion de los trabajos de fiscalizacion.

Refiriéndose al ambito de la intervencion de medios estatales en la extincién de incendios, la
coordinacién y cooperacion se articula a través de protocolos y procedimientos asentados desde
tiempo atras y que pivotan sobre aspectos como los que se enuncian a continuacion:

- Comunicacion de los incendios a los Centros de Coordinacion. En el periodo fiscalizado,
en las dependencias de la DGDRIPF se ubicaba el Centro de Coordinacion de la
Informacién Nacional sobre Incendios Forestales (CCINIF), que recibe las comunicaciones
de las comunidades autbnomas que, a su vez, disponen de centros analogos, y las
distribuye en tiempo real. A su vez, el Comité Estatal de Coordinacién (CECO) de
Emergencias de Proteccion Civil, en este caso para incendios forestales, de la Direccion
General de Proteccién Civil, coordina las actuaciones de los organismos estatales y, entre
otras, asume la funcién de punto focal con la Comision Europea y los paises limitrofes en
materia de emergencias.

- Designacion de un director de las tareas de extincién que coordina la accion de los medios
de extincion sobre el terreno.



148 Tribunal de Cuentas

- Armonizacion de terminologia, protocolos de actuacion, entre otros aspectos.

Con las particularidades que se detallaran mas adelante sobre el “despacho automatico” de
medios estatales, la activacion de los recursos estatales de extincidbn se produce cuando la
comunidad auténoma eleva la emergencia al nivel 2, en el nivel 1 cuando asi lo solicita la
comunidad auténoma y se estima procedente por la Direccion General competente de la AGE, o
en el nivel 0 si el incendio se produce dentro de su zona de actuacion preferente.

Las actuaciones de los distintos 6rganos que figuran relacionados en el Acuerdo de Consejo de
Ministros que aprueba anualmente el Plan Estatal de Proteccion Civil para Emergencias por
Incendios Forestales, se pueden clasificar en dos categorias:

- Organismos y centros directivos con una participacion ejecutiva y directa en las tareas de
extincion de incendios, como es el caso del MAPA; el Ministerio de Defensa, a través de la
UME; el Ministerio del Interior a través de Proteccion Civil y la Guardia Civil; o el Ministerio
para la Transicion Ecolégica por medio de AEMET.

- Oftros entes y 0Organos cuya participacion es accesoria o se refiere a ambitos muy
limitados. En este segundo caso, a diferencia de la primera categoria, en la que si existen
mecanismos de coordinacion operativos y formalizados por escrito, no existen mecanismos
de coordinacién efectivos, limitandose Unicamente a la remisién de informacion al CECO y
al Consejo de Seguridad Nacional y a la preparaciéon del Acuerdo de Consejo de Ministros,
ya que el MAPA carece de informacién sobre las actuaciones de Fomento®, RENFE
(trenes); ADIF (vias férreas), la DG de Trafico (circulacion de vehiculos por la red de
carreteras) o el Ministerio de Economia (Consorcio de Compensacién de Seguros), a los
efectos de sus funciones.

Desde el punto de vista de la coordinacion, es preciso aludir a los siguientes 6rganos:

- Conferencia Sectorial en materia de Medio Ambiente y Agricultura.

- Comisi6bn Mixta de Alto Nivel entre MAPA y Ministerio de Defensa, como Comision
Paritaria, formada por técnicos de MAPA y del Ejército del Aire.

- Comité de Lucha contra Incendios (CLIF), integrado por representantes de oOrganos
estatales involucrados en la extincion de incendios (MAPA; Agencia Estatal de Seguridad
Aérea, Ejército del Aire, Proteccion Civil y las Comunidades Autbnomas), y que celebra
sesiones al principio y al final de la campafia de extincion de incendios. Este 6rgano se
viene reuniendo desde 1989. Sin embargo, existen otros agentes que, teniendo interés o
participacién en la materia, no forman parte de este comité ni estan integrados en otros
foros participativos. Tampoco se invita al CLIF a representantes del Ministerio de Fomento,
cuyas actuaciones se recogen en el Acuerdo de Consejo de Ministros anual, antes
referido. El CLIF frecuentemente designa grupos de trabajo de caracter técnico para
estudiar y proponer medidas concretas como, por ejemplo, avances en la
homogeneizacién de practicas y nomenclatura utilizada en las actuaciones de extincion de
incendios

Del analisis de las actas de las reuniones del CLIF se desprende que la coordinacién en la
actuacién de los medios de extincion es, en lineas generales, satisfactoria, aunque hay aspectos
de la coordinacion en los operativos de extincién de incendios que pueden mejorar®:

- Coordinacién y unidad de actuacién en determinadas circunstancias.

8 Con posterioridad al periodo fiscalizado Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, tras la entrada en
vigor del RD 2/2020, de 12 de enero, por el que se reestructuran los departamentos ministeriales.

9| a Direccién General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion alegd que se han alcanzado avances en el Acuerdo
del Comité de Lucha contra Incendios de 21 de noviembre de 2019, en el que se aprobd un Protocolo sobre
coordinacion y gestién de medios aéreos en incendios forestales, asi como de un sistema de codificacion de dichos
medios, con la finalidad de “mejorar la seguridad, eficacia y eficiencia en las operaciones de extincion”.
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- Avance adicional en una mayor homogeneizacion de practicas, protocolos, normativa,
recursos.

- Permisos para operaciones de determinados aer6dromos utilizados por los medios aéreos
gue actian en tareas de extincion de incendios.

- Unificacién de uniformes, equipamiento.
- Reordenacioén de los dispositivos estatales.

- Catalufia y la Comunitat Valenciana solo comunican la ubicacién concreta de sus medios
aéreos cuando se produce un incendio forestal en su respectivo ambito territorial, lo que
dificulta la valoracién de riesgos a efectos de movilizacion de los medios estatales y no es
acorde con los principios de coordinacion, cooperacion y lealtad institucional que han de
presidir las relaciones entre Administraciones Publicas.

En la misma linea de estas cuestiones, el texto del Programa Nacional de Desarrollo Rural del
FEADER, aprobado por Decisién de la Comisién Europea de 26 de mayo de 2015, reconocia
como debilidad la “falta de homogeneidad segun territorios en la capacitacion requerida para la
defensa contra incendios forestales”. Esta observacion se mantiene en la evaluacion intermedia
recabada por la autoridad de gestién del FEADER y emitida por una firma privada en noviembre
de 2019.

11.2.2.3.b) Procedimientos de intervencion de los medios estatales

Como se ha sefialado anteriormente, los medios estatales de extincidon de incendios se conciben
como medios de refuerzo a los de las comunidades auténomas, que son las competentes en la
materia.

Cabe distinguir tres categorias de medios con los que cuenta la AGE para esta funcién:

- Medios aéreos titularidad del MAPA o contratados por el MAPA.
- Medios terrestres financiados por el MAPA.
- La UME, adscrita al Ministerio de Defensa.

Las dos primeras categorias de medios operan bajo la dependencia funcional del MAPA, siendo la
DGDRIPF la que ordena, a través del procedimiento que se describird mas abajo, su despliegue,
usualmente a peticién de las comunidades autbnomas.

La UME, de acuerdo con el RD Real Decreto 1097/2011, de 22 de julio, por el que se aprueba el
Protocolo de Intervencién de la Unidad Militar de Emergencias, actuara una vez que el Ministerio
del Interior, previa peticion de la comunidad autbnoma correspondiente, solicite al Ministerio de
Defensa su despliegue.

Teniendo en cuenta el ambito subjetivo y objetivo de esta fiscalizacion, el analisis se centrara en la
intervencion de los medios del MAPA.

Como se ha anticipado, la regla general es que el despliegue de los medios estatales se produzca
previa peticién de las comunidades autbnomas, usualmente, cuando el incendio se considera de
nivel 2, siguiendo el procedimiento descrito en el diagrama siguiente:
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 2

PROCEDIMIENTO PARA EL DESPLIEGUE DE MEDIOS DE EXTINCION ESTATALES

Intervencion de medios de la DGDRPF en incendios que se inicien en un radio superior a 50
km alrededor de sus bases. DESPACHO NO AUTOMATICO
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Fuente: Elaboracion propia

No obstante, habida cuenta de que los medios estatales, tanto los medios terrestres como los
aéreos se encuentran distribuidos geograficamente por todo el territorio nacional, existe un
procedimiento denominado de “despacho automatico” previsto para incendios que se produzcan
en un radio geogréafico de 50 km desde la base®. Este procedimiento se detalla en el diagrama

siguiente:

°1 | a situacion geogréafica de las bases ha sido analizada en 11.2.2.2.
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 3 )
PROCEDIMIENTO DE DESPLIEGUE DE MEDIOS ESTATALES DESPACHO AUTOMATICO

La intervencion de medios de la DGDRPF en incendios que se inicien, de forma
general, en un radio maximo de 50 km alrededor de sus bases, se realizara por el
procedimiento de despacho automatico.
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Fuente: Elaboracion Propia

En las actuaciones de incendios revisados, en lineas generales el despliegue y la actuacion de los
medios se ajustd al protocolo establecido. A este respecto, se elaboran partes con detalle del
momento concreto en el que se produjeron las comunicaciones y las 6rdenes de despliegue.

Sin embargo, en ocasiones se producen algunas disfunciones, entre las que cabe aludir a dos:
- En la matriz de debilidades del Plan de Desarrollo Rural remitido a efectos de los fondos

FEADER, se sefiala que persiste una “falta de homogeneidad segun territorios en la
capacitacion requerida para la defensa contra incendios forestales”.
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- Asuvez, en ocasiones se producen discrepancias sobre la viabilidad para que los medios
aéreos estatales operen en ciertas condiciones meteorolégicas. En ese sentido, la
salvaguardia de la vida e integridad fisica de las personas integrantes de los dispositivos
terrestres y aéreos es la prioridad principal que guia las decisiones en esta materia.

A este respecto, la coordinaciéon entre todas las Administraciones Publicas (AGE, comunidades
autbnomas y, en lo que les afecta, entidades locales) esta4 articulada y formalizada en
procedimientos formalizados por escrito que se conocen y respetan. Los procedimientos estan
armonizados y son compatibles, existiendo como principal causa de disfunciones, la falta de
conocimiento del detalle exacto del conjunto de medios existentes, ya que, si bien el MAPA
informa de los recursos estatales, no le ha sido posible elaborar un inventario completo, al no
haber aportado todas las comunidades autbnomas los datos actualizados y completos de los
medios existentes y su ubicacién. En ese sentido, algunas comunidades son reticentes a estudiar
la posible modificacion del emplazamiento de los medios aéreos estatales. A su vez, en ciertas
comunidades autbnomas tampoco se activd el sistema de ubicacion de medios aéreos con
caracter sistematico en 2017, lastrando la planificacion estratégica de apoyo del Estado con sus
medios aéreos en incendios activos. Esta circunstancia dificulta realizar una 6ptima asignacion y
distribucion de los recursos, al carecerse de la informacion necesaria para la toma de decisiones,
particularmente cuando existen varios incendios simultaneos o el riesgo es maximo.

1.2.2.4. COOPERACION INTERNACIONAL EN MATERIA DE EXTINCION DE INCENDIOS

La amenaza de los incendios forestales y sus graves consecuencias, unido a los estrechos
vinculos de Espafa con los paises de la Uni6on Europea y de la Regién Mediterranea, la
experiencia y el prestigio de nuestro pais en materia de extincion de incendios forestales, asi
como el interés mutuo en mitigar el impacto de estos fendémenos, ha dado lugar a la existencia de
una cooperacién internacional fluida en materia de extincion de incendios forestales.

11.2.2.4.a) Cooperacion con Portugal en extincion de incendios forestales

En el marco del Tratado de Amistad y Cooperacion entre Espafa y Portugal, hecho en Madrid el
dia 22 de noviembre de 1977 (ratificado el 17 de abril de 1978), la Republica Portuguesa vy el
Reino de Espafia suscribieron el Protocolo sobre Cooperacién Técnica y Asistencia Mutua en
materia de Proteccién Civil, hecho en Evora el 9 de marzo de 1992-, que vino a ampliar el &ambito
del Convenio de Asistencia Mutua entre los Servicios contra Incendios y de Socorro Portugueses y
Espanoles, firmado en Lisboa el 31 de marzo de 1980. El 8 de noviembre de 2003 se firmé en
Figueira da Foz el Protocolo Adicional sobre ayuda mutua en caso de incendios forestales en
zonas fronterizas, adoptado en los términos del articulo 8 del Protocolo de Evora de 1992.

Las condiciones del Acuerdo se modificaron en 2018, aunque entraron en vigor con posterioridad
al periodo fiscalizado, en virtud del Protocolo adicional entre el Reino de Espafia y la Republica
Portuguesa sobre ayuda mutua en zonas fronterizas, hecho en Valladolid el 21 de noviembre de
2018 (BOE de 10 de septiembre de 2019). La medida mas destacada que contiene esta
modificacion es la ampliacién del radio de accién en las zonas fronterizas de 15 a 25 kilbmetros.
Adicionalmente se afiade un capitulo sobre organizacion de las operaciones de emergencia®.

El Acuerdo recoge diversas medidas para facilitar la coordinacion y efectividad en la lucha contra
incendios en zonas fronterizas y para facilitar la cooperacién y coordinacién entre los dos paises
en caso de incendios forestales.

92 Este nuevo Capitulo 11l se titula “Definicion, organizacion y ejecucion de las operaciones relacionadas con la gestion
de emergencias” y esta compuesto de siete articulos: 7.Definiciones de riesgos, 8. Delimitacion de las zonas
fronterizas de intervencion, 9. Servicios de emergencia pertinentes, 10.Plan General de Ayuda Mutua., 11. Cargo de los
gastos de la misién de asistencia, 12.Aplicacion a nivel local, y 13.Posibles dificultades de aplicacion.



Actuaciones de defensa contra la desertificacion, de prevencion y extincion
de incendios forestales, ejercicio 2018 153

En relacion con la cooperacion con Portugal en extincion de incendios se pueden distinguir dos
categorias de actuaciones:

- Extincién de incendios en zonas limitrofes, concepto en el que se incluyen todas aquellas
zonas situadas a una distancia igual o inferior a 25 kildbmetros de la linea fronteriza (15
kilometros en el periodo fiscalizado). En este caso, cada uno de los paises se reconoce
mutuamente la facultad de intervenir en la zona del incendio, incluyendo la franja limitrofe
del pais vecino, notificandolo al mismo, actuando como puntos focales a efectos de
canalizar las comunicaciones, las Subdelegaciones del Gobierno en el caso espafiol y los
Gobiernos Civiles de los distritos de Portugal.

- Colaboracion con trabajos de extincién de incendios en zonas no limitrofes. En estos casos
se sigue el procedimiento descrito en el apartado 11.2.2.4.b).

En el siguiente diagrama de flujos se muestra el procedimiento en caso de que las autoridades
espafiolas detecten un incendio forestal en zona fronteriza portuguesa:

DIAGRAMA DE FLUJOS N° 4
INCENDIOS EN ZONA PORTUGUESA FRONTERIZA CON ESPANA
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CCAA
advierte incendio en : Subdelegacion del Gobierno
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DGDRIPF <
Gobernador Civil
o ——
Distrito de Portugal
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¢ D S «—

e Protecéo Civil Proteccion Civil

Fuente: Elaboracion propia

Si el incendio tiene lugar en territorio espafol en la franja de 25 kilbmetros contigua a la frontera y
son los medios portugueses los que lo advierten, se procede de acuerdo con el procedimiento
descrito en el siguiente diagrama:
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DIAGRAMA DE FLUJOS N°5
INCENDIOS EN ZONA ESPANOLA FRONTERIZA CON PORTUGAL
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Fuente: elaboracién propia

Por otra parte, el MAPA mantiene un registro de todas las actuaciones de sus medios aéreos,
tanto los de titularidad estatal como los contratados, entre los que se incluyen las actuaciones de
cooperacion internacional en la materia. A este respecto la practica totalidad de las intervenciones
en el ambito internacional se efectla por parte de los medios aéreos. La intervencién de medios
espafoles en territorio portugués no comporta ninguna indemnizaciéon econémica.

Asi, del andlisis de las actuaciones®™ de cooperacion internacional desarrolladas por medios
aéreos de titularidad estatal en los ejercicios 2016 (32 actuaciones), 2017 (105 actuaciones) y
2018 (20 actuaciones), el 95% de las 157 realizadas tuvo lugar en Portugal. No existen
estadisticas especificas de las actuaciones de los medios portugueses en territorio espaniol.

Todo ello da muestra del intenso nivel de cooperacidn entre ambos paises.

En lo que se refiere a los medios terrestres, en 2017 las BRIF de TRAGSA actuaron en Portugal,
en dos ocasiones en el marco del Protocolo de Evora dentro del espacio considerado fronterizo,
antes aludido. En 2018 no se produjeron intervenciones de los medios de TRAGSA en el pais
vecino.

De las misiones de medios aéreos espafioles, dependientes de la AGE, en Portugal, un porcentaje
de ellas concluyeron sin poder efectuar descargas: diez en 2016 (el 31%), ocho en 2017 (8%) y
una en 2018 (5%). La causa mas habitual de la no realizacién de descargas en el incendio (37%)
fue el control del incendio a la llegada del medio a la zona. Las averias técnicas solo afectaron a
una misién en cada afio. La conclusion “sin descarga” del resto de misiones obedecio a diferentes
causas: causas meteorologicas adversas, cancelacion de la solicitud de despliegue, entre otras.

11.2.2.4.b) Otras actuaciones desarrolladas

El envio de medios aéreos a otros paises, al margen de las zonas fronterizas con Portugal, se
desarrolla con arreglo al procedimiento que se describe en el siguiente diagrama de flujos,

% Se ha considerado una actuacion cada “mision” de un medio aéreo en un mismo dia, aplicando y el mismo criterio de
seguimiento que lleva la DG de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal, en el bien entendido de que cada vez
qgue un medio despega se computa como una mision.
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canalizandose las peticiones a través de la Direccion General de Proteccion Civil del Ministerio del
Interior que es el 6érgano que canaliza las peticiones de ayuda.

DIAGRAMA DE FLUJOS N° 6
DESPLIEGUE DE MEDIOS AEREOS FUERA DE ESPANA (ZONAS NO FRONTERIZAS)
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Cabe destacar que Espafia ha suscrito acuerdos con Francia y Marruecos para agilizar y optimizar
las actuaciones en materia de extincion de incendios en zonas limitrofes.

- Asi, con Francia se suscribid el Acuerdo entre el Ministro del Interior del Reino de Espafa
(Direccién General de Proteccion Civil y Emergencias) y el Ministro del Interior de la
Republica Francesa (Direccibn General de Seguridad Civil y Gestion de Crisis) sobre
asistencia y ayuda de emergencia en zonas fronterizas, hecho en Malaga el 20 de febrero
de 2017. Este Acuerdo supone un desarrollo del Convenio entre la Republica Francesay el
Reino de Espafa en Materia de Proteccidon y de Seguridad Civil, firmado en Perpifian el 11
de octubre de 2001. En estos acuerdos se designa como zona fronteriza aquella que se
extiende 25 kilbmetros a ambos lados de la frontera, reconociendo la posibilidad de que los
equipos de emergencia franceses y espafioles pueden intervenir conjuntamente en la
extincion de incendios forestales en esa zona. La coordinacion se canalizara a traves de
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las Subdelegaciones del Gobierno, las Prefecturas Departamentales francesas y las
respectivas Direcciones Generales de Proteccion Civil.

- Con Marruecos, se encuentra en vigor el Convenio sobre cooperacion técnica y asistencia
mutua en materia de Proteccién Civil entre el Reino de Espafia y el Reino de Marruecos,
firmado en Rabat el 21 de enero de 1987.

Del andlisis de las estadisticas de intervenciones efectuadas, al margen de las realizadas en
Portugal, las actuaciones desarrolladas fuera de Espafia por medios aéreos espafioles,
dependientes de la AGE, fueron las siguientes:

- En 2016 se envi6é un medio a Francia.

- En 2017 no tuvieron lugar misiones internacionales, al margen de las desarrolladas en
Portugal.

- En 2018 cuatro actuaciones en Grecia y dos en ltalia.

Cabe destacar que las misiones en Grecia y en Italia no se tradujeron en ninguna descarga de
agua. Las causas de la falta de éxito de estas misiones fueron las dificultades meteoroldgicas y de
coordinacién operativa, asi como la llegada a destino cuando el incendio ya se habia controlado.

En este sentido, las caracteristicas de estas aeronaves, cuya velocidad y altura de crucero es muy
inferior a las de la aviaciébn comercial, se traduce en que se requieran varios dias para que lleguen
a paises no fronterizos, por lo que la movilizacion de estos recursos es escasamente eficaz, al
existir dificultad para coordinarse con los medios locales, conllevando, ademéas, un coste
econdmico significativo (combustible y tripulaciones) y de oportunidad (se reducen los recursos
disponibles en Espafia). En sintesis, no parece suficientemente justificado el envio de medios a
paises no limitrofes.

A este respecto, a la finalizacién de los trabajos de fiscalizacion estaba en fase de desarrollo un
mecanismo europeo operativo que desarrolle y amplie lo previsto en la Decision 1313/2013/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, relativa a un Mecanismo de
Proteccion Civil de la Union para la coordinacion y aportacion de recursos para el apoyo a la
extincion de incendios, entre otras catastrofes, en los paises miembros.

En lineas generales, cada Estado designaria recursos susceptibles de ser movilizados para actuar
en otros paises miembros. Si uno de los Estados miembros solicita al mecanismo que proporcione
medios de apoyo, el pais aportante debe confirmar que el recurso esta disponible para operar,
pudiendo denegar, excepcionalmente, su movilizacién.

I.3. CUMPLIMIENTO DE LAS PREVISIONES LEGALES EN RELACION CON LA LEY
ORGANICA 3/2007 PARA LA IGUALDAD EFECTIVA DE MUJERES Y HOMBRES, Y CON
LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE TRANSPARENCIA, ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA Y BUEN GOBIERNO

I1.3.1. Cumplimiento de la LO 3/2007 para la igualdad efectiva de mujeres y hombres

En el desarrollo de este procedimiento fiscalizador no se han puesto de manifiesto
incumplimientos de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres
y hombres.
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I1.3.2. Cumplimiento de la Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la informacién publicay
buen gobierno

El cumplimiento de la mayor parte de las obligaciones de informacion activa recogidas en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, se cumplimentan de manera conjunta por el Portal de la
Transparencia de la AGE (https://transparencia.gob.es/).

En ese sentido, si bien puede entenderse cumplida la obligacién de publicacion y acceso de la
informacion, particularmente en lo que respecta a cuestiones organizativas, econdémicas y
juridicas, lo cierto es que la informacién estadistica necesaria para la valoracion del “grado de
cumplimiento y calidad de los servicios publicos que sean de su competencia”, segun dispone el
art. 8 i) de la Ley 19/2013, que figura en el Portal de la Transparencia correspondiente al MAPA,
se refiere a otro Ministerio y recoge algunos estudios aislados de materias concretas.

Por otra parte, la pagina web del MAPA presenta una profusion de contenidos, enlaces y
documentos que se presentan de manera desestructurada sin una adecuada jerarquizacion de
contenidos, lo que dificulta la consulta y reducen la utilidad de la informacién y el cumplimiento de
los fines de difusion que motivan su publicacién. A su vez, buena parte de la informacion que
recoge la web no se encuentra actualizada, debido a la insuficiencia de medios existente®*.

La DG del Agua, por su parte también presenta multitud de contenidos, pero, al igual que en la del
MAPA, no existe una adecuada estructuracién y jerarquizacion de ellos, lo que supone un
obstaculo para lograr los fines divulgativos y de transparencia.

9 La Direccion General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion alegd que “en el contexto administrativo actual, en
el que las competencias han pasado al Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demogréfico contenidos del
portal web correspondientes a incendios forestales y a la lucha contra la desertificacién seran préximamente reubicados
en el portal web de MITECO. Esta reubicacion se presenta como una oportunidad y el momento propicio para proceder
a dicha actualizacion y restructuracion de los contenidos”.


https://transparencia.gob.es/
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Ill. CONCLUSIONES

lI.L1. CONCLUSIONES SOBRE LAS MEDIDAS DE LUCHA CONTRA LA DESERTIFICACION

1. La Convencidn de las Naciones Unidades para la Lucha contra la Desertificacién, suscrita en
1994, se marcé como objetivo “la lucha contra la desertificacion y mitigar los efectos de la
sequia en los paises afectados por la sequia grave y la desertificacion, mediante la adopcion
de medidas eficaces en todos los niveles, apoyadas por acuerdos de cooperacion y asociacion
internacionales”. La Convencion se sustenta en la adopcién de planes nacionales por los
paises gue se declaran afectados. Sin embargo, en Espafa, el impulso a la adopciéon de
medidas frente a la desertificacién por parte de los departamentos ministeriales competentes
en cada momento ni fue proporcionado al riesgo que presenta nuestro pais frente a este
fendmeno ni tuvo caracter constante, ya que la aprobacién del Programa de Accién Nacional
contra la Desertificacion (Orden ARM/2444/2008, de 12 de agosto) se produjo doce afios
después de la ratificacion de la Convencion, efectuada en 1996.

Adicionalmente, los frecuentes cambios de estructura y ambito competencial de los
departamentos ministeriales y unidades organicas que tienen a su cargo la lucha contra la
desertificacion en el periodo transcurrido desde la aprobacién del referido Programa de Accién
Nacional contra la Desertificacion pueden haber dificultado la estabilidad y continuidad de las
medidas a adoptar destinadas a esa finalidad, maxime si se tiene en cuenta que la
intervencion sobre los efectos de fenédmenos de la naturaleza requiere de intervalos amplios
de tiempo para su implementacion y seguimiento.

A ello hay que afadir la estructura compleja y descentralizada del sector publico, en el que las
comunidades autbnomas ostentan las competencias en materia de proteccion del medio
ambiente y gestién agraria, asi como las deficiencias en la coordinacion entre estas y los
organos competentes de la AGE, lo que dificulta una respuesta integrada, coherente y eficaz
contra un fenémeno tan complejo como la desertificacién (epigrafe 11.1.1).

2. La Convencion de Lucha Contra la Desertificacion ha estado alineada con las grandes
iniciativas auspiciadas por las Naciones Unidas para la defensa del planeta. En ese sentido, la
Convencion se adoptd pocos anos después de la “Conferencia de la Tierra” o “Cumbre de
Rio”, de 1992, que motivo el “Programa 21”. Ademas, la Convencion tuvo en consideracion los
“Objetivos del Milenio”, de 2000 y, por ultimo, ha adaptado el contenido de sus obijetivos
estratégicos para incluir en su ambito objetivo aspectos recogidos en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, de 2015. A este respecto, existen tres indicadores relacionados con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible que guardan relacion con la desertificacion (epigrafe 11.1.1):

- Elindicador 15.1.1 “Porcentaje de superficie forestal en proporcién a la superficie total”. En
Espafa, de los datos del Mapa Forestal Espafiol y el Inventario Forestal Espafiol, se
deduce un incremento de la superficie forestal en las tres Ultimas décadas, lo que resulta
positivo.

- Elindicador 15.2.1 “Avances hacia la gestion forestal sostenible”. En los ultimos diez afos,
en nuestro pais se ha reportado un incremento de la proporcion de zonas forestales que
disponen de instrumento de gestion, lo que supone también una senda positiva.

- El indicador 15.3.1 “Proporcién de tierras degradadas en comparacion con la superficie
total”. Este indicador se ha fijado como objetivo para el periodo 2018-2030 en la linea de
alcanzar el objetivo de la degradacion neutra del suelo y siendo uno de los resultados de la
adaptacion de la Convencién a la Agenda 2030. Sin embargo, este indicador presentaba
algunas dificultades, y no se ha publicado su magnitud, ya que no se habia alcanzado un
consenso sobre la fecha de origen sobre la que computar la referida neutralidad en la
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degradacioén del suelo, lo que motivd que en el periodo fiscalizado no fuera obligatoria su
difusion.

3. En el seno del Ministerio para la Transicién Ecoldgica y del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién se elaboran un amplio elenco de documentos estratégicos, de planificacion,
analisis y de estadistica que, entre otros ambitos, afectan a la lucha contra la desertificacion,
pero no siempre se encuentran coordinados, elaborandose, con frecuencia, con metodologias
distintas y tomando en consideracion parametros diferentes, lo que supone un riesgo de
solapamiento y fragmentacion de las actuaciones en la materia.

Ademas, a menudo los documentos carecen de apartados con una sintesis con los datos mas
relevantes a efectos de la fijacién de prioridades y de la toma de decisiones (epigrafe 11.1.2).

4. El Programa de Accién Nacional contra la Desertificacion, aprobado en 2008, no cumplia los
requisitos para ser considerado un plan estructurado, vertebrado, integral y eficaz para
articular la lucha contra la desertificacion. Entre las deficiencias que han limitado la eficacia del
Programa pueden destacarse las siguientes (epigrafe 11.1.2):

- El rango normativo del Programa, aprobado por medio de una orden ministerial, limita su
eficacia, ya que la lucha contra la desertificacion comprende diversos aspectos regulados
por normas con rango superior (reales decretos o leyes), tales como el Plan Nacional de
Regadios o los Planes Hidroldgicos de cuenca, entre otros.

- A este respecto, a pesar de su caracter transversal, integrado y coordinado, el Programa
de Accién Nacional contra la Desertificacion no ha tenido una trascendencia efectiva diez
afos después de su aprobacion, ya que no se ha tomado en consideracion su contenido a
efectos de articular la accion publica en el ambito de las politicas agrarias, de gestion
medioambiental e hidrica. De hecho, se mantienen los mismos documentos de
planificaciéon en el ambito de la AGE que se referian a ambitos objetivos conexos
(planificacion agricola, de regadios o forestal, entre otros) o parcialmente coincidentes con
el Programa, existiendo aspectos que se repiten en todos ellos, sin que exista una plena
armonizacion de su contenido, circunstancia agravada porque la mayor parte de ellos no
se han actualizado en este periodo, por lo que el riesgo de que hayan perdido vigencia y
hayan quedado desfasados se ha incrementado.

- El Programa de Accion Nacional contra la Desertificacion no preveia su propia
actualizacion. Esta circunstancia, transcurridos mas de diez afios desde su aprobacion,
minora su relevancia, existiendo, ademas, un riesgo de que quede desfasado en
determinados aspectos. A titulo ilustrativo, en su contenido no hay referencia alguna al
objetivo de la neutralidad en la degradacién del suelo, cuya consecucion es una meta de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas y ha sido recogido en la
Convencién de las Naciones Unidas para la Lucha contra de la Desertificacion.

- El Programa de Accion Nacional contra la Desertificacion carecia de un marco de
seguimiento al no haberse definido indicadores, por lo que no ha podido evaluarse ni el
grado de avance ni la consecucién de sus objetivos.

- A su vez, el Programa de Accion Nacional contra la Desertificacion carecié de recursos
presupuestarios especificos asignados para su implementacion. En este sentido, la
inversion econdmica realizada por la AGE en las medidas que recoge el Programa
proviene de politicas que, 0 ya se venian realizando con anterioridad a la aprobacién del
mismo (restauracion hidrolégico-forestal, entre otras) o se enmarca en otras politicas de la
AGE (gestion de recursos hidricos), lo que puede afectar a la eficacia de las medidas
incluidas en el mismo.
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- A este respecto, debe destacarse que la informacion sobre inversién de Espafia en la
lucha contra la desertificacion que se remiti6 por parte de la Direcciébn General de
Desarrollo Rural, Innovacién y Politica Forestal a la Convencion de las Naciones Unidas,
puede estar sobrevalorada, al reportar actuaciones no especificamente orientadas a la
lucha contra la desertificacion.

- No se crearon ni el “Observatorio Nacional de Desertificacion” ni la “Oficina Técnica”
dependiente del anterior, cuya constitucion estaba prevista en el Programa. Por este
motivo, la practica totalidad de las actuaciones de seguimiento del PAND se realizan en el
seno de la Subdireccion General de Politica Forestal de la Direccién General de Desarrollo
Rural, Innovacién y Politica Forestal que, de facto, solo asignaba un funcionario a estas
tareas que, ademas, debia compatibilizarlas con otros cometidos, lo que dificultaba el
seguimiento de las medidas contempladas en el Programa.

5. Sin perjuicio de lo anterior, la Administracion General del Estado, a través del Ministerio para
la Transicién Ecologica y del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, ha efectuado, en
el periodo 2000-2018, un esfuerzo para evaluar el grado de avance de la desertificacion y su
evolucion que, sin embargo, ha adolecido de ciertas carencias referidas, fundamentalmente, a
la escasa ejecutividad de las iniciativas adoptadas (subepigrafe 11.2.3). Asi:

- Ha existido una insuficiencia estructural de recursos (econémicos, técnicos y humanos)
gue ha requerido la externalizacién de la realizacion de la practica totalidad de los estudios
técnicos, efectuandose encargos recurrentemente a empresas del grupo TRAGSA. Esta
circunstancia implica que no se esta implementando ninguna medida para atender a la
recomendacién efectuada por este Tribunal de Cuentas en el Informe de Fiscalizacion de
las encomiendas de gestion de determinados ministerios, organismos y otras entidades
publicas llevadas a cabo al amparo de la legislacion que habilita esta forma instrumental de
gestién administrativa, de 30 de abril de 2015%.

- Los estudios realizados han tenido, en ocasiones, caracter parcial (Plan Nacional de
Actuaciones Prioritarias de restauracion hidrolégico-forestal); en otras, no han sido
actualizados (Mapa de riesgos de desertificacion), o bien su realizacién ha requerido tanto
tiempo que ha reducido su utilidad. En ese sentido, una de las manifestaciones de la
insuficiencia de recursos humanos, técnicos y econémicos es la inconsistencia desde el
punto de vista temporal de la informacion que contienen algunos de los estudios mas
relevantes que se utlizan directa o indirectamente para el seguimiento de la
desertificacion. A este respecto, cabe destacar el Inventario de Nacional de Erosion de
Suelos, que ha requerido dieciocho afios para su finalizacion, lo que ha provocado la
existencia de un significativo desfase temporal entre la informacién que presenta de unas
provincias con respecto a otras, impidiendo presentar una informacién suficientemente
consistente desde el punto de vista temporal.

Esta deficiencia también afecta al Inventario Forestal Nacional que se actualiza
parcialmente por zonas geogréficas, agregando datos que corresponden a periodos
temporales diferentes (cada actualizacién tarda diez afios 0 mas), lo que dificulta tener un
conocimiento preciso de la situacién en un momento determinado.

% Con caracter posterior a la finalizacion de los trabajos de fiscalizacion, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo, en Sentencia de 14 de Septiembre de 2020 (RJ 2812/2020), confirmd una Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-La Mancha en relacion con una Confederacion Hidrogréfica, declarando en su
Fundamento Juridico Tercero que “la tramitacion de los procedimientos sancionadores incoados por las
Administraciones Publicas [que suponen una manifestacion de autoridad publica] han de ser tramitados por el personal
al servicio de tales administraciones sin que sea admisible que, con caracter general, de permanencia y de manera
continua, pueda encomendarse funciones de auxilio material o de asistencia técnica a sociedades mercantiles”,
poniéndose de manifiesto tanto en la sentencia de instancia como en la de casacion, una insuficiencia sustancial de
recursos técnicos y humanos para desempefiar las funciones atribuidas a la Confederacién, lo que abunda en lo
sefialado en el Informe.
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- Adicionalmente, otra carencia recurrente identificada ha sido la ausencia de estudios
evolutivos sobre la desertificacion plenamente coherentes que dispusieran de series
temporales homogéneas a medio y largo plazo, ya que los indicadores o pardmetros que
fueron utilizados en estudios previos no se calcularon para los mas recientes, lo que
dificulta un seguimiento consistente (v.gr. Mapa de Estados Erosivos e Inventario de
Erosion de Suelos).

- Por dultimo, el Sistema Integrado de Evaluacién y Seguimiento de la Desertificacion
destinado a un seguimiento preventivo de la desertificacion y que estaba previsto en el
Programa de Accién Nacional contra la Desertificacién, de 2008, se encontraba en el
periodo fiscalizado, diez afios después, aun en fase experimental, por lo que no se
encuentran operativas las medidas para identificar las acciones preventivas y prioritarias a
abordar en la lucha contra la desertificacion.

6. En 2018 la Administracion General del Estado no podia determinar de manera concluyente si
la evolucion de la desertificacion en Espafa respecto a 2008, el afio de aprobacion del
Programa de Accidn Nacional contra la Desertificacion, en conjunto, esta siendo adversa. Asi,
de los estudios e informes obrantes en el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
competente en la materia en el periodo fiscalizado, no podia inferirse un resultado
concluyente, ya que, por una parte, se ha reportado a la Convenciéon de Lucha contra la
Desertificacion, un mayor volumen de biomasa vegetal (Mapa de Condiciones de la Tierra de
Espafa), lo que implicaria una situacién mejor, pero, por el contrario, el Inventario Nacional de
Erosién de Suelos y el Plan Nacional de Actuaciones Prioritarias muestran zonas donde la
accion de los factores de la desertificacion (incendios, degradacion del territorio, disminucién
de recursos hidricos) continta intensificandose, todo ello en el marco de las predicciones
climéaticas del CEDEX y la AEMET, que muestran un incremento de la temperatura, de la
aridez y de la irregularidad de las precipitaciones, que agravarian el impacto de la
desertificacion (subepigrafe 11.1.2.3).

7. La lucha contra la desertificacion no ha sido objeto de atencién especifica en la regulacién de
la planificacion del uso del suelo (Texto Refundido de la Ley del Suelo), de tal suerte que no se
ha logrado el objetivo del Programa Nacional de Accién contra la Desertificacion, que proponia
que la prevencion de la desertificacion tuviera sustantividad propia y caracter transversal en
este ambito. Como consecuencia de ello, la degradaciéon del suelo provocada por la
desertificacion, que se produce al alterar el paisaje natural no esta integrada de manera
generalizada en la normativa de ordenacion del suelo, lo que implica que el riesgo de
desertificacion se incremente al no adoptarse medidas correctoras de manera sistematica
(subepigrafe 11.1.2.4 b).

8. Como es sabido, la insuficiencia de recursos hidricos aumenta la aridez y la pérdida de
cubiertas vegetales que frenan la desertificacion. Ademas, los efectos adversos de esta
insuficiencia se agravan si las sustancias contaminantes se incorporan al ciclo del agua, ya
que se favorece la salinizacion y el deterioro del sustrato del suelo, reduciendo la
productividad de la tierra y la salud de la cubierta vegetal. En consecuencia, la presion
excesiva cuantitativa y cualitativa sobre los recursos hidricos intensifica los efectos negativos
de los factores de la desertificacion, lo que implica un riesgo que no esta recibiendo una
respuesta suficientemente efectiva por parte del Ministerio para la Transicion Ecoldgica, a
través de la Direccién General del Agua y las Confederaciones Hidrogréaficas, por el Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacion y por las comunidades auténomas®.

% La Direccién General del Agua, en sus alegaciones, manifestd que el “Anteproyecto de Informe del Tribunal de
Cuentas sintetiza de forma clara y sucinta en su conclusion 8, en relacion con el subepigrafe 11.1.2.4.c), que la gestion
de los recursos hidricos puede no haber tenido en cuenta suficientemente el riesgo de desertificacion en Espafa”,
sefialando a su vez “que son cuestiones de la maxima actualidad y que constituyen una preocupacion constante de las
Confederaciones Hidrograficas y de la propia Direccion General”. La propia Direccion General manifiesta que “la
incidencia de la gestién de los recursos hidricos sobre la desertificacion que se indica en el informe apunta a que la
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En ese sentido, los recursos hidricos de muchas zonas de nuestro pais se encuentran
sometidos a una gran presion, existiendo areas de algunas demarcaciones hidrograficas en
las que no solo esta en riesgo la sostenibilidad futura, sino que en el presente ya se ha
deteriorado severamente el estado de las masas de agua. A este respecto, determinados
aspectos de la gestiéon de los recursos hidricos pueden no haber tenido en cuenta
suficientemente el riesgo de desertificacion en Espafia, por las razones siguientes
(subepigrafe 11.1.2.4 c):

- Las estimaciones sobre los recursos hidricos disponibles para el ciclo hidrolégico
2021-2027 no son suficientemente consistentes en relacion con las proyecciones de la
evolucion de la disponibilidad de recursos hidricos, de acuerdo a las predicciones
elaboradas por el CEDEX, persistiendo un riesgo de insuficiencia estructural de recursos
hidricos, particularmente intenso en ciertas demarcaciones (Segura, Jucar, Guadiana, Tajo
y Guadalquivir), cuestion que también ha puesto de manifiesto la Comisién Europea.

- La persistencia de aprovechamientos y captaciones de agua cuyo consumo de agua no se
mide, o cuyas mediciones no son fiables supone un incumplimiento del art. 55 del Texto
Refundido de la Ley de Aguas y de la Orden ARM/1312/2009. Ademas, estas practicas
implican un riesgo de agravar la sobreexplotacion de recursos y perjudican a los titulares
gue si respetan las disposiciones de aplicacion, que sufragan el coste del consumo que les
corresponde, a diferencia de aquellos que incumplen la normativa.

- No se estdn adoptando medidas suficientemente restrictivas del consumo de agua de
origen subterrdneo por parte de las Confederaciones Hidrograficas del Segura, Jicar,
Guadalquivir y Guadiana, que son las que sufren la mayor presién y que cuentan, ademas
con el mayor nimero de masas de agua en mal estado cuantitativo y cualitativo.

- A ello, debe afadirse el problema de la contaminacion difusa de las masas de agua de
origen agrario, que persiste desde hace afios y ha motivado la tramitacién de un
procedimiento sancionador contra Espafa por la Union Europea, sin que se esté logrando
mitigar de manera suficientemente efectiva.

9. La politica de ordenacion de cultivos seguida en nuestro pais no ha tenido en consideracion
suficientemente los riesgos de desertificacion. Ademas, las politicas en materia de gestién de
recursos hidricos y agricolas no estan suficientemente coordinadas entre si, incurriendo,
incluso, en ocasiones, en contradiccién (subepigrafe 11.1.2.4. d). Asi:

- Ni el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion ni el Ministerio para la Transicion
Ecoldgica disponian de estudios especificos que analizasen el impacto sobre la
desertificacion de la estructura de los cultivos de Espafia. Tampoco habia informes o
estudios técnicos que examinasen el impacto del regadio en los procesos de
desertificacion a medio y largo plazo, pese a que el Programa de Accién Nacional contra la
Desertificacidbn reconocia que determinados cultivos tienden a ser mas proclives a
favorecer los procesos de desertificacion, como es el caso, entre otros, de los cultivos
lefosos en pendiente. De hecho, el olivo en explotacion de regadio, que es un cultivo
lefioso, ha visto incrementada de manera significativa su superficie en los tltimos afios®’.

sobreexplotacion de los recursos reduce la cantidad y calidad del agua y contribuye a la desertificacion, en igual medida
indica que las alteraciones geomorfoldgicas producidas por la torrencialidad son otro factor que actia o propicia ese
g7roceso".

La Direccion General de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal manifesto en el tramite de alegaciones a este
respecto que “esta en proceso de elaboracion Plan Estratégico Nacional de la PAC post 2020 que tendrd una mayor
ambicion climéatica y ambiental. Con esta reforma de la PAC se introduce un profundo cambio, pues pasara de ser una
politica basada en la descripcion de los requisitos que deben cumplir los beneficiarios finales de las ayudas, o de
“conformidad reglamentaria”, a una politica orientada a la consecucion de resultados concretos que se mediran a través
de una bateria de indicadores. En este ambito, dentro de los trabajos del futuro Plan Estratégico de la PAC para
Espafia, y en lo que afecta la desertificacion, la nueva PAC tendra un objetivo especifico que lleva por titulo “Promover
el desarrollo sostenible y la gestidn eficiente de recursos naturales tales como el agua, el suelo y el aire” y que abordara,
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- Unicamente las explotaciones agricolas con financiacion de la Politica Agraria Comun de la
Unién Europea deben adoptar medidas orientadas a promover practicas agricolas
sostenibles, algunas de ellas destinadas a prevenir la erosion de los suelos. Sin embargo,
el desarrollo normativo efectuado en Espafia, con amplias excepciones a la aplicacion de
estas practicas, las caracteristicas de los controles, de caracter eminentemente
administrativo y la ausencia de estudios o seguimiento de su efectividad en relacion con la
desertificacion por parte de las comunidades auténomas y del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion, impiden determinar si estas medidas son eficaces y cual es el
impacto concreto de la Politica Agraria Coman en relacién con la desertificacion. En
consecuencia, estas deficiencias no permiten adoptar o promover acciones destinadas a
prevenir la desertificacion en relacion con las &reas cultivadas de estas explotaciones
agricolas.

- En relacién con la politica de regadios, debe sefialarse que la vigencia del Plan Nacional
de Regadios 2001-Horizonte 2008 expir6 diez afios antes del periodo fiscalizado (2018) sin
gue existiese, a la finalizacion de los trabajos de fiscalizacion, en 2020, un plan de
regadios en vigor, lo que comporta que no exista un impulso suficiente de las actuaciones
prioritarias sobre el regadio en Espafa. A este respecto, una de las manifestaciones del
insuficiente grado de coordinacion entre la politica agraria y la de gestion de los recursos
hidricos se manifiesta en que, en la actualidad, se sigue promoviendo la transformacion de
nuevas superficies para regadio en diversas zonas del territorio, pese a que ya el Plan
Nacional de Regadios 2001-Horizonte 2008 sefialaba, diecisiete afios antes del periodo
fiscalizado, que la prioridad era acometer la modernizacion de los regadios y no
transformar zonas nuevas. A mayor abundamiento, en los Planes Hidrol6gicos de Cuenca
de las demarcaciones del Segura, Jucar, Guadalquivir y Guadiana, entre otras, se
reconoce que existen zonas sometidas a una gran presion hidrolégica y con masas de
agua en mal estado cuantitativo sin que esto se traduzca en una racionalizacion y
contencion suficientemente efectiva de las superficies nuevas de regadio.

Adicionalmente, de acuerdo con la documentacion obrante en el Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion, en 2018 todavia un 24% de la superficie de regadio seguia
utilizando técnicas de regadio no eficientes y, al menos, un 8% de las superficies de
regadio debian ser sometidas a modernizaciéon de manera urgente. A su vez, persisten
ciertas practicas que comprometen la sostenibilidad de las explotaciones agricolas,
ademas de las ya referidas (explotaciones que utilizan técnicas no eficiente, ausencia de
medicion de los consumos de recursos hidricos y de medidas de fomento de los cultivos
mas convenientes), como la aplicacion de los ahorros en consumo de recursos hidricos
obtenidos como resultado de las actuaciones de modernizacién para extender, de facto,
las superficies regadas, y el uso intensivo de fertilizantes que derivan en contaminacién
difusa de las masas de agua.

- Por tanto, pese a la relevancia de los cultivos de regadio desde el punto de vista
econdmico, la senda creciente de la superficie de regadio es dificilmente sostenible, sobre
todo teniendo en consideracion la disponibilidad de recursos hidricos, el impacto de los
nitratos que afecta a su calidad y el deterioro de los suelos por erosién en ciertas areas,
circunstancias que se agravan por la ausencia de una planificacion actualizada e integrada
gue oriente las actuaciones prioritarias a desarrollar en la politica agricola por los
departamentos ministeriales involucrados y por las comunidades autbnomas v,
particularmente, en lo que respecta a los regadios.

por tanto, el vinculo de la PAC con la lucha contra la desertificacion. En los trabajos preparatorios realizados en el
MAPA desde 2019 se han identificados varias necesidades vinculadas a este objetivo especifico, algunas de las cuales
estan relacionadas con la lucha contra la desertificacion, como la reduccion de la erosion y desertificacion en las zonas
agricolas y forestales, la gestion eficiente del recurso agua para mantener las masas de agua en buen estado, tanto a
nivel cuantitativo como cualitativo o la mejorar la calidad del agua, reduciendo la contaminacion procedente de fuentes
agrarias”.
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10.

11.

12.

La disminucién de los recursos en inversion y promocién de tratamientos silvicolas,
ordenacién y aprovechamiento de los recursos forestales, defensa de la propiedad e
investigacion forestal, asi como el abandono de la financiacion de repoblaciones y
reforestaciones por parte de la Administracion General del Estado y las comunidades
autbnomas, puede conllevar un potencial impacto adverso sobre el avance de la
desertificacion por las siguientes razones (subepigrafe 11.1.2.4 e):

- El manto de cubierta vegetal, particularmente si se realiza con especies autoctonas, es uno
de los elementos més efectivos en la lucha contra la desertificacion, ya que frena la accion
erosiva del viento y, principalmente del agua. A este respecto, el crecimiento de la
superficie forestal (de un 50% sobre la superficie total en 1975 a un 55% en 2017), en
muchos casos, a consecuencia de repoblaciones y reforestaciones impulsadas por la
Administracion General del Estado y las comunidades autbnomas es una de las
actuaciones mas efectivas para mitigar los procesos de desertificaciéon. Por tanto, el cese
de las actuaciones de fomento de las reforestaciones y repoblaciones por parte de
Administracion General del Estado y las comunidades autbnomas supone abandonar una
linea eficaz de lucha contra este fenémeno.

- La existencia de instrumentos de ordenacion forestal, cuyo incremento es objeto de
seguimiento en los indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y una potencial
explotacion econémica sostenible del monte, guardan relacién con el mejor estado de las
zonas forestales, lo que las hace mas resistentes a las plagas y a la sequia y que
presenten una menor acumulacion de combustible vegetal, lo que reduce el riesgo de
propagacion de incendios forestales. La falta de impulso por parte de la Administracion
General del Estado y las comunidades autonomas de medidas relacionadas con los
tratamientos silvicolas y los aprovechamientos sostenibles del monte, entre otros factores,
se traduce, potencialmente, en superficies forestales con mayor riesgo de propagacion de
incendios y en peor estado de salud biol6gica, como ya evidencian algunos estudios.

- El insuficiente nivel de coordinacion entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion y las comunidades auténomas en relacién con los Programas de Desarrollo
Rural financiados con fondos FEADER de la Unién Europea destinados a la politica
forestal, se manifiesta en la ausencia de una informacion completa, precisa y actualizada
en el Ministerio sobre las acciones que se ejecutan en los distintos programas de las
distintas comunidades autonomas, que dificulta sus funciones de coordinacién y en una
cierta fragmentacion de los programas propuestos por las comunidades autbnomas, lo que
puede minorar la eficacia y el impacto de los recursos invertidos (subepigrafe 11.1.2.4 e).

La Administracién General del Estado ejecuta, a peticién de las comunidades autbnomas,
trabajos de restauracién de emergencia de dafios originados por incendios forestales. Sin
embargo, existen dos circunstancias que suponen un riesgo para la eficacia de estas
actuaciones (subepigrafe 11.1.2.4 f):

- El transcurso de mas de dos meses entre el incendio forestal y el inicio de los trabajos, lo
gue conlleva un riesgo de que la efectividad de las actuaciones quede comprometida al
producirse dafios sustanciales antes de iniciar las intervenciones.

- Y la falta de continuidad de las actuaciones de emergencia para restauracion hidrolégico
forestal por parte de las comunidades autbnomas, lo que supone un riesgo de que
devengan ineficaces, ya que los trabajos realizados por la Direccion General de Desarrollo
Rural, Innovacion y Politica Forestal constituyen, exclusivamente, la fase inicial y mas
perentoria para restaurar las zonas afectadas por incendios forestales.

Otro de los factores de la desertificacion que estan relacionados con la gestién de los recursos
hidricos es la torrencialidad. A este respecto, los Planes Hidrolégicos de cuenca y los Planes
de Gestibn de Riesgo de Inundacién son los instrumentos de planificacion destinados a
orientar las actuaciones para, entre otras cuestiones, prevenir, mitigar y corregir la accion
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erosiva del agua en forma torrencial y también en las inundaciones. Ambos tipos de
documentos contienen relaciones de inversiones a desarrollar en su ambito de aplicacion que
suele ser una demarcacion hidrografica. Sin embargo, la insuficiencia de recursos econémicos
de que disponen las Confederaciones Hidrograficas para abordar todas las medidas ha
provocado un limitado grado de avance, agravado por la ausencia de un andlisis de prioridad
suficiente sobre las actuaciones acometidas. A titulo ilustrativo, en la revision de obras
promovidas por las Confederaciones Hidrograficas y la Direccion General del Agua, no ha
gquedado acreditado que la priorizacion de los proyectos que finalmente se abordan se
fundamente en los Planes Generales de Riesgo de Inundaciéon o Planes Hidrolégicos de
cuenca de las demarcaciones hidrograficas, lo que supone un riesgo de que la planificacion de
actuaciones disefiada en estos documentos carezca de eficacia real (subepigrafe 11.1.2.4).

Pese a que el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién, a través de la Direccion General del Agua y la Direccion General de Desarrollo
Rural, Innovacion y Politica Forestal, entre otros érganos, realizan actuaciones parcialmente
conexas, no se habian habilitado cauces de coordinacion suficientes en materias de interés
comun que afectan a la desertificacion como actuaciones de restauracion hidrologico-forestal,
politica de regadios, sobreexplotaciéon de acuiferos o pozos ilegales. A este respecto, no se
efectlia un analisis suficientemente completo, por parte del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion del riesgo de que las actuaciones fomentadas por la politica agricola puedan
requerir, posteriormente, acciones correctoras por parte de las Confederaciones Hidrograficas
(por ejemplo, si determinados cultivos son mas proclives a la erosién o sustentan en menor
medida el suelo y se producen desprendimientos o dafios en los cauces) (epigrafe 11.1.2).

En relacién con los expedientes de obras de emergencia tramitados por la Direcciéon General
del Agua y las Confederaciones Hidrograficas se han identificado ciertas deficiencias
(subepigrafe 11.1.2.4 f):

- La presentacion de la documentacién economica en los procedimientos de seleccion
tramitados con arreglo a las Instrucciones de la Direccion General del Agua se efectud
mediante entrega en mano, procedimiento que retrasa la tramitacion del expediente,
produciendo un cierto retraso en la tramitacion que introduce un riesgo de minoracién de la
efectividad de las actuaciones de emergencia que motivan la tramitacion de este tipo de
expedientes. A este respecto, no se han aprovechado las ventajas potenciales de la
utilizacién de medios electronicos y telematicos para la recepcion de documentacién, que
permiten garantizar la confidencialidad y agilizar los procedimientos.

- Se han identificado ciertas deficiencias en dos encargos a TRAGSA efectuados por la
Confederacién Hidrogréafica del Tajo, en los que no se especificd suficientemente el objeto.

La ausencia de cauces formales y fluidos de comunicaciéon y colaboracion entre los diferentes
6rganos que intervienen en la lucha contra la desertificacién y los centros de investigacion,
dependientes de la Administracion General del Estado tales como, entre otros, el Centro de
Investigaciones sobre Desertificacion o el Instituto de Ciencias Agrarias adscritos al Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas, no es acorde con los principios de buena gestion
financiera (eficacia y eficiencia) e impide la existencia de ambitos de colaboracion y la
identificacion de potenciales sinergias en el ejercicio de sus respectivas funciones.

No se han promovido medidas de difusion especificas de la accion de lucha contra la
desertificacion destinados a los ciudadanos, con la colaboracién de centros educativos o
asociaciones de agricultores, pese a ser una medida contemplada en el Programa de Accién
contra la Desertificacion y quedaba comprendida en el ambito competencial de la Direccion
General de Desarrollo Rural, Innovacién y Politica Forestal (subepigrafe 11.1.2.4 g).
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ll.2. CONCLUSIONES SOBRE LAS MEDIDAS DE PREVENCION Y EXTINCION DE
INCENDIOS FORESTALES.

16. La Estrategia Forestal Espafiola y el Plan Forestal Espafiol constituyen los principales
documentos que conforman el marco de la planificacion forestal en nuestro pais y recogen,
entre otras, diversas medidas orientadas a la prevencion de incendios forestales. Estos
documentos, aprobados en 1999 y 2002, respectivamente, adolecen de ciertas deficiencias en
su disefio y en la ejecucion de algunas de las medidas propuestas:

- En primer lugar, no se ha actualizado su contenido, por lo que existe un riesgo de falta de
adaptacion a los cambios ocurridos en el periodo transcurrido desde su aprobacién (casi
veinte afios en el periodo fiscalizado).

- Por otra parte, en el Plan Forestal Espafiol se definié un Gnico indicador en relacién con los
incendios forestales, el cociente entre la superficie quemada por incendios forestales y la
superficie forestal total, que presenta limitaciones, ya que es poco especifico frente al
elevado nimero de medidas propuestas en el Plan Forestal Espafiol (mas de 150).
Adicionalmente, aunque se ha seguido una senda descendente en los valores del
indicador desde 1990, no se ha logrado mantener de manera sostenida el cociente por
debajo del objetivo fijado (0,3%) en 2008.

17. Se ha identificado un descenso significativo en la Ultima década (2008-2018) de los recursos
asignados a prevencion de incendios forestales. Asi, los recursos destinados a actuaciones de
“prevencion de incendios forestales” en el ambito de la Administracion General del Estado se
han reducido en un 84% entre 2009 y 2018, de 80 millones de euros a 13 millones de euros,
alcanzando un 99% la reduccién en lo que se refiere a actuaciones de difusion. Esta reduccion
de recursos puede derivar en mayor riesgo de sufrir incendios forestales y que aquellos que se
produzcan afecten a superficies extensas, interrumpiendo la senda sostenida de reduccion de
superficie afectada por incendios forestales de los altimos afios® (subepigrafe 11.2.1).

18. Las actuaciones de prevencion de incendios forestales estan siendo cofinanciadas por los
fondos FEADER de la Unién Europea (periodo 2014-2020) a través del Programa Nacional de
Desarrollo Rural, cuya autoridad de gestion era la Direccion General de Desarrollo Rural,
Innovacion y Politica Forestal, y de un Programa de Desarrollo Rural en cada una de las
comunidades autdnomas. A este respecto, se han identificado disfunciones en la coordinacion
entre los programas existentes, ya que de los datos disponibles en la Direcciébn General de
Desarrollo Rural, Innovaciéon y Politica Forestal no era posible obtener una informacion precisa
sobre el detalle de las medidas en ejecucion de los programas de las comunidades autbnomas
ni analizar comparativamente su alineaciéon con la Estrategia Forestal Espafiola y el Plan
Forestal Espafiol, ni determinar el grado de avance del progreso de las medidas a una escala
nacional en relacion con los objetivos que se plantearon la referida Estrategia Forestal
Espafola y el Plan Forestal Espafiol. De ello se derivan varios riesgos: la existencia de
aspectos que no son objeto de atencién por ninguno de los programas, la fragmentacion de los
recursos en una diversidad de acciones que puede minorar su eficacia y la ausencia de una
informacién agregada consistente y de calidad para analizar la eficacia conjunta de las
medidas y procurar su mayor eficiencia.

En ese sentido, el impacto del Programa Nacional de Desarrollo Rural es limitado, a
consecuencia de los recursos econdmicos con los que cuenta, que no son elevados, y a sus
caracteristicas, que implican que se concentren las actuaciones en proyectos concretos.

% En relacion con las alegaciones que formula la Direccion General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion en la
que sefiala que considera que “no es adecuado evaluar la inversion en prevencion de incendios exclusivamente en el
ambito de la Administracion General del Estado”, cabe resefiar que en el subepigrafe I1.2.1 se analiza conjuntamente la
inversién de la Administracion General del Estado y la de las comunidades autonomas pero, al extender esta
fiscalizacion su &mbito subjetivo Gnicamente a la AGE, procede pronunciarse en las conclusiones sobre los resultados
obtenidos al respecto.
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Adicionalmente, la existencia de una diversidad de actuaciones promovidas por cada uno de
los programas incrementa la dispersion y los costes de gestion agregados y, ademas, puede
suponer una dificultad para que las actuaciones tengan un impacto significativo (subepigrafe
11.2.1).

Del analisis de las estadisticas de incendios forestales, que se recogen desde 1968, se
deduce lo siguiente (subepigrafe 11.2.1.1):

- La mayor parte de la superficie forestal se dafia como consecuencia de grandes incendios
forestales, aunque estos incidentes sean mucho menos frecuentes que los conatos.

- El area geogréfica del noroeste y, particularmente, Galicia concentra una significativa
reiteracion de incendios forestales. A su vez, los incendios tienden a producirse en el
periodo estival y en la zona noroeste en los meses de primavera.

- Persiste un porcentaje de incendios cuya causa no puede ser identificada (10%) lo cual es
especialmente significativo ya que estos fendmenos supusieron el 45% de la superficie
forestal quemada. Un hecho positivo es el descenso gradual de la superficie afectada por
los incendios intencionados que se ha venido produciendo en los Ultimos afios (de casi un
40% en 1990 a menos del 10% en el periodo 2010-2017).

- La superficie forestal arbolada, pese a disponer de mayor biomasa y ocupar una
proporcidn de espacio territorial, concentré una menor superficie quemada por incendios
forestales, lo que apunta a que tiene mayor resiliencia y es mas factible interrumpir la
continuidad en la transmision del fuego.

La labor de coordinacion exigible a la AGE se circunscribe, en ocasiones, a la mera
recopilaciéon de datos para elaboracion de memorias sin profundizar en el andlisis de la
informacion disponible para orientar la politica forestal. En relacion con esta cuestion, el
procedimiento de comunicaciéon de la informacion sobre incendios forestales a través de la
aplicacion EGIWeb no esta funcionando adecuadamente, ya que algunas comunidades
autébnomas no envian la informacién o la envian con retraso. Como consecuencia de ello no se
estan desarrollando las funciones de coordinacion atribuidas a la Administracion General del
Estado de manera suficientemente eficaz, ya que no se han adoptado medidas para corregir
las disfunciones en la informacion sobre incendios forestales, lo que dificulta la elaboracién de
estadisticas completas, fiables y oportunas que permitan realizar un analisis temprano para
proponer medidas correctoras. Por otra parte, tampoco la DG de Desarrollo Rural, Innovacién
y Politica Forestal habia adoptado medidas para corregir estas disfunciones en la informacién
sobre incendios forestales (subepigrafe 11.2.1.1).

El sistema EGIWeb tiene aspectos susceptibles de mejora. Asi, no se ha incorporado al
referido sistema los datos climatoldgicos o de riesgo de incendios forestales correspondientes
al dia de inicio de los diferentes incendios, ni una estimacion de la valoracién de los dafos
econémicos y medioambientales provocados por los incendios forestales, lo que impide tomar
en consideracion estos factores en el andlisis posterior de las estadisticas de incendios
forestales de esta aplicacién (subepigrafe 11.2.1.1).

La Administracion General del Estado aporta medios terrestres y aéreos para el apoyo a las
labores de extincion de incendios, funcibn que es competencia de las comunidades
auténomas. En relacién con dichos medios cabe destacar lo siguiente (subepigrafe 11.2.2.2):

- Los medios aéreos estdn compuestos de medios contratados con firmas privadas vy
dieciocho aeronaves de gran capacidad de carga, titularidad de la Administracion General
del Estado y operados por el Ejército del Aire. En relacion con estas aeronaves, algunas de
ellas con muchos afios de servicio, se encontraba pendiente de formalizar un plan de
renovacion a medio y largo plazo de la flota, para disminuir los riesgos de problemas
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técnicos, mejorar su eficiencia y evitar reducir los medios operativos en las campafas de
extincion.

- En lo que respecta a los recursos terrestres, la Administracion General del Estado
suscribié con TRAGSA una encomienda de gestion en 2016 (que ha tenido continuidad en
un encargo en 2020). Sin embargo, ese encargo coexiste con otros efectuados por
distintas comunidades autonomas a TRAGSA para ese mismo fin, sin que existan
mecanismos de coordinacion en la preparacion de esos encargos ni se haya estudiado la
posibilidad de financiar entre todas las Administraciones un encargo conjunto, lo que
podria suponer una mayor eficiencia y economia en la utilizacion de los recursos.

Las obligaciones reconocidas correspondientes a los medios terrestres y aéreos, 26.401.981
euros y 28.200.271 euros en 2018, respectivamente, contratados con firmas privadas, se
estan imputando como inversiones del capitulo 6 del presupuesto de gastos y activandose
como inmovilizado en curso en la contabilidad patrimonial, al enmarcarse en un proyecto de
inversion en la Ley de Presupuestos Generales del Estado, lo que ni se compadece con su
naturaleza econémica de servicio, consumido por su mera prestacion, ni cumple los requisitos
para su activacion como inmovilizado (subepigrafe 11.2.1).

Aunque la coordinacién para las labores de extincion de incendios entre la Administracion
General del Estado y las comunidades esta articulada y formalizada por escrito en
procedimientos que se conocen y respetan, persisten algunas disfunciones referidas en las
sesiones del Comité de Lucha contra Incendios Forestales. Entre ellas, cabe destacar que se
han producido incidencias puntuales en relacién con los criterios de despliegue de medios
estatales, la falta de homogeneidad en la capacitaciéon requerida para la defensa contra
incendios forestales y la negativa de las comunidades autbnomas a abordar un analisis para
optimizar la ubicacion de los recursos estatales (subepigrafe 11.2.2.3).

El desplazamiento de medios aéreos de la Administracion General del Estado para el apoyo a
las labores de extincién de incendios a paises no limitrofes, al margen de los mecanismos de
coordinacién y cooperacion en materia de emergencias auspiciados por la Unién Europea,
tiene una eficacia limitada, habida cuenta de las caracteristicas de los incendios en Europa y
las condiciones técnicas de vuelo de estas aeronaves (subepigrafe 11.2.2.4).

I11.3. CONCLUSIONES SOBRE EL CUMPLIMIENTO DE LAS PREVISIONES LEGALES EN

25.

MATERIA DE TRANSPARENCIA

La informaciéon publicada en las paginas web de Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion y del Ministerio para la Transicién Ecolégica relacionada con la politica forestal y
la desertificaciébn presenta una profusion de contenidos, enlaces y documentos sin una
adecuada estructura, algunos desactualizados y sin distinguir suficientemente proyectos en
curso de otros concluidos tiempo atras, lo que dificulta la consulta y dificulta el cumplimiento
de los fines de difusion que motivan su publicacion (subapartado 11.3).
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IV. RECOMENDACIONES®®

IV.1. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS CONJUNTAMENTE AL MINISTERIO PARA LA
TRANSICION ECOLOGICA Y AL MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y
ALIMENTACION

1. Se considera conveniente reforzar las competencias ejecutivas relacionadas con las
funciones de coordinacién atribuidas a ambos departamentos ministeriales, con el fin de
asegurar el mas adecuado y eficaz nivel de colaboracion interadministrativa, en particular
en relacion con la recopilacién de informacion estadistica.

A su vez, se estima preciso que los sistemas que se desarrollen para recabar la
informacion sean fiables, estables y funcionales, de tal suerte que faciliten la aportaciéon de
la informaciéon, y que permitan elaborar una informacién precisa, completa, coherente,
armonizada y sin dilaciones sobre los diversos aspectos contenidos en su ambito
competencial, incluyendo, en particular, el seguimiento de los programas de desarrollo
rural financiados por la Unién Europea y las estadisticas forestales y agrarias (ver nota al
pie 97).

2. Se considera conveniente efectuar un proceso de andlisis, racionalizacién, actualizacion y
armonizacién de los estudios y planes que se elaboran en el seno de ambos ministerios,
promoviendo la actualizacién sistematica de aquellos que sean mas relevantes, con el fin
de optimizar los recursos existentes. En particular, dichos trabajos deberian incluir, entre
otros, la Estrategia Forestal Espafiola y el Plan Forestal Espafiol.

3. Se estima preciso, con la finalidad de incrementar la eficiencia y el ahorro, valorar la
posibilidad de promover, de acuerdo con las comunidades autbnomas, la agrupacién en un
Unico encargo a TRAGSA del conjunto de medios de extincidon de incendios, estatales y
autonémicos, asumiendo cada Administracion la proporcion de coste que le
correspondiese.

4. Se considera conveniente reforzar los mecanismos de coordinacion de los Planes de
Desarrollo Rural (nacional y autonémicos) a incorporar en el préximo marco financiero de
la Union Europea, con el fin de que las medidas que se propongan sean armoénicas entre si
y se disponga de informacién completa y actualizada sobre su ejecucién e impacto™®.

5. Se sugiere reforzar los mecanismos de coordinacion entre la gestion de los recursos
hidricos y la politica agraria, valorando la creacién de comisiones que incorporen, ademas
de a la Administracién General del Estado, a las comunidades autonomas y a otras partes
interesadas (agricultores, regantes, asociaciones ecologistas), con el fin de proponer
medidas que permitan armonizar la lucha contra la desertificacién, la gestion sostenible de
los recursos y el desarrollo de las actividades agrarias.

% Las recomendaciones han sido adaptadas a la reestructuracion introducida por el Real Decreto 139/2020, de 28 de
enero, por el que se establece la estructura orgéanica bésica de los departamentos ministeriales.

199 | 5 Direccién General de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal alegé que “el futuro plan estratégico
nacional de la PAC post 2020, actualmente en elaboracion de forma coordinada entre la Administracién General del
Estado, las CC.AA. y los representantes sectoriales y territoriales, podra atender esta recomendacion: al existir una
Gnica comunicacion a la Comisién europea de los datos nacionales de este plan estratégico” que permitira “ facilitar la
coordinacion de las intervenciones de desarrollo rural que elaboren las CC.AA., al existir un disefio coman de aquéllas
en el marco del citado plan”.
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IV.2. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS AL MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA
Y EL RETO DEMOGRAFICO

6. Se considera conveniente actualizar el Programa de Accién Nacional contra la
Desertificacion, tomando en consideracion los siguientes aspectos:

a. Promover su aprobacion con un rango normativo superior, a efectos de asegurar
mejorar su efectividad.

b. Valorar la oportunidad de crear un programa presupuestario propio para su
financiacién o, en su defecto, dotarlo de recursos econémicos especificos.

c. Incorporar la meta de la degradacién neutra del suelo, en la linea de lo previsto en los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

d. Definir objetivos e indicadores especificos, mensurables, adecuados y con un
horizonte temporal limitado que permitan valorar el grado de consecucion de los
objetivos del Programa y efectuar un seguimiento de la evolucion de la
desertificacion.

e. Proponer medidas coordinadas con las comunidades autbnomas destinadas a dar
una respuesta integrada y conjunta al fenémeno de la desertificacion.

7. Se considera conveniente adoptar medidas destinadas a reforzar los sistemas de control
efectivo de los caudales de agua utilizados. Para ello, se proponen las siguientes
actuaciones:

a. Modificar la Orden ARM/1312/2009 contemplando la plena implantacion de
tecnologias de la informacién y comunicacion que prevengan las manipulaciones vy
valorar, en el marco de esa modificacion, la posibilidad de que las Confederaciones

Hidrogréficas asuman la titularidad de los caudalimetros™.

b. Acompanar esa modificacién con el reforzamiento de los planes de inspeccién de las
Confederaciones Hidrograficas sobre las captaciones de agua, dotando a estas de
medios econdmicos, humanos, técnicos y juridicos adicionales para este fin.

c. Valorar la adopcion de un plan de accion, dotado de medios econdmicos, humanos y
técnicos, que extienda su ambito de aplicacion a todas las demarcaciones
hidrogréficas intercomunitarias destinado a abordar y corregir las disfunciones en la
gestion de los derechos de uso del agua, entre otras: usos al margen de los titulos
habilitantes y agilizacién de los procedimientos de tramitacién.

8. Se recomienda la adopciéon de un plan actualizado para abordar la renovaciéon a medio y
largo plazo de los medios aéreos estatales para la extincion de incendios, incorporando el
calendario y la prevision de los recursos econémicos precisos para abordarlo.

9. Se recomienda estudiar la posibilidad de proponer una modificacién del Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacién Urbana y de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion
ambiental, para incorporar aspectos especificos adicionales que se refieran al impacto
potencial de las actuaciones reguladas en ambas disposiciones en relacién con la defensa
frente a la desertificacion.

101 a confederacion Hidrogréafica del Duero manifestd en sus alegaciones que en su demarcacion ya se han adoptado
medidas en esa linea con posterioridad al periodo fiscalizado (Resolucién de 2 de julio de 2020, BOE del 24-7-2020).
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IV.3. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS AL MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y
ALIMENTACION

10.

11.

Se estima preciso valorar la reforma del Real Decreto 1078/2014, de 19 de diciembre, por
el que se establecen las normas de la condicionalidad, asi como el acuerdo con las
comunidades auténomas, con el fin de que se adopten medidas adicionales para prevenir
los procesos de desertificacién asociados a la actividad agricola (ver nota al pie 97)

Se considera conveniente aprobar un Plan Nacional de Regadios, que define sus objetivos
incorporando aspectos relacionados con la sostenibilidad de los recursos hidricos y la
desertificacion, dotado de recursos econdmicos e indicadores que permitan efectuar un
seguimiento de la consecucion de sus objetivos y que promueva la modernizaciéon y
tecnificacion de los regadios existentes, favoreciendo la implantacion de técnicas de cultivo
eficientes®.

IV.4. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS A LA DIRECCION GENERAL DE BIODIVERSIDAD,
BOSQUES Y DESERTIFICACION'®

12.

13.

14.

15.

16.

17

Se considera conveniente que, en las actualizaciones y estudios que se realicen sobre la
desertificacion, la erosiéon de suelos, las condiciones de la tierra, entre otros, que supongan
una continuidad con otros anteriores, se mantengan los indicadores o magnitudes
utilizados en ellos, a efectos de disponer de series temporales consistentes de datos.

Se sugiere promover la realizacion de un estudio monogréafico que evalle el estado y
evolucidén de los procesos de desertificacion en Espafia.

Se considera preciso que, en caso de realizarse la actualizacion del Inventario Nacional de
Erosién de Suelos, se contemple un plan de trabajo que permita ofrecer una vision
consistente de este problema desde el punto de vista temporal.

La Direccion General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion, en colaboracién con las
comunidades auténomas, deberia valorar la posibilidad de efectuar un estudio que aborde
la situacién y potenciales medidas a adoptar en relacién con las zonas forestales con
dificultades para identificar la titularidad juridica, en la medida en que las Administraciones
involucradas encuentran en estas areas dificultades especificas para intervenir,
circunstancia que puede suponer un mayor riesgo de sufrir procesos de desertificacion e
incendios forestales.

Se recomienda incorporar en la base de datos de incendios forestales magnitudes
adicionales, como el indicador de “riesgo de incendio” calculado en la zona donde se
originaron los incendios forestales a partir de parametros meteorolégicos, con el fin de
enriquecer los datos de que dispone y, posteriormente, poder profundizar en la utilizacién
de técnicas avanzadas de mineria de datos para identificar patrones que permitan obtener
indicadores de riesgo mas avanzados.

. Se considera necesario proseguir las actuaciones de repoblacion forestal con especies

autéctonas adecuadas y de las medidas de difusién relacionadas con la lucha contra
incendios, dotando estas medidas de recursos presupuestarios.

192 ) 4 Direccién General de Desarrollo Rural, Innovacion y Politica Forestal alegd que el Ministerio de Agricultura, Pesca
¥O§\Iimentacién est4 trabajando en un nuevo plan director de regadios.

En virtud del Real Decreto 500/2020, de 28 de abril, por el que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico, y se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero,
por el que se establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales, las competencias a las que se
refieren estas recomendaciones fueron atribuidas a la Direccién General de Biodiversidad, Bosques y Desertificacion.
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Adicionalmente, se estima preciso fomentar las medidas de prevencion de incendios
forestales, con el fin de mitigar el riesgo de que se produzcan y su extension.

18. Se estima conveniente reordenar, actualizar y reestructurar el contenido de la pagina web -

de este centro directivo con el fin de presentar una informacion ordenada, jerarquizada y
relevante sobre su actividad.

IV.5. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS A LA DIRECCION GENERAL DE DESARROLLO
RURAL, INNOVACION Y FORMACION AGROALIMENTARIA

19. Se sugiere valorar la adopcién de iniciativas de fomento destinadas a promover cultivos
autéctonos mas resilientes desde el punto de vista de la desertificacion.

20. Se considera conveniente promover acciones orientadas a la difusion del riesgo de
desertificacion entre los titulares de las explotaciones agrarias, incorporando acciones
formativas destinadas a la consideracién de este riesgo en la gestién agricola.

21. Se sugiere abordar un proceso de reordenacion y actualizacion del contenido de la pagina
web de este centro directivo con el fin de presentar una informacion ordenada,

jerarquizada y relevante sobre su actividad y, particularmente, sobre la lucha contra la
desertificacion.

IV.6. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS A LA DIRECCION GENERAL DEL AGUA

22. Serfa conveniente que el marco de planificacion hidrolégico para el periodo 2021-2027 sea
mas sensible con las predicciones que arrojan los modelos de evaluacion de temperatura y

precipitaciones para el periodo, de forma que se haga un uso mas racional y eficiente de
los recursos hidricos disponibles.

23. Se sugiere promover la adopcién de criterios de priorizacién de las actuaciones a realizar
por parte de la Direccion General del Agua y las Confederaciones Hidrograficas destinadas
a prevenir, mitigar y corregir la accién de las inundaciones.

Madrid, 29 de octubre de 2020

LA PRESIDENTA

Maria José de la Fuente y de la Calle
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Anexo 1-1/2

SUPERFICIE FORESTAL QUEMADA Y NUMERO DE INCENDIOS EN RELACION CON LA

SUPERFICIE FORESTAL DE CADA PROVINCIA EN CADA AREA GEOGRAFICA

(PERIODOS 3 A 5:1990-2017)

ZONA NOROESTE
PERFICIE SF AFECTADAJSF
PROVINCIA CCAA Fsolé';'ssﬂf '(i) N CNENDDIEIOS FORESSL'jI'AI(.BA)\FgCTADA (BIA) %
OURENSE GALICIA 576.948,79 69.022 373.591,62 64,75
PONTEVEDRA GALICIA 299.480,73 57.520 161.801,68 54,03
A CORURNA GALICIA 50531736 47273 130.793,66 25,88
ASTURIAS ASTURIAS 770.478,77 41.044 288.335,42 37,42
LUGO GALICIA 659.007,17 28.632 102.839,72 1561
LEON CASTILLAY LEON 1.003.520,99 15.481 316.825,21 31,57
CANTABRIA CANTABRIA 364.316,99 12.803 162.897,95 44,71
ZAMORA CASTILLAY LEON 484.010,42 11.527 198.213,05 40,95
VIZCAYA EUSKADI 158.660,04 1.726 6.047,72 3,81
GUIPUZCOA EUSKADI 144.164,85 1.440 7.783,55 5,40
ALAVA EUSKADI 188.961,18 1.126 4.566,96 2,42

Fuente: EGIFWeb e IFN
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Anexo 1 - 2/2
ZONA MEDITERRANEA
SUPERFICIE
PROVINCIA CCAA FORESTAL I(EA) INCENDIOS FOREST'L“(-B'L)\FECTADA *F Aiggr)ﬁ/?NSF
BARCELONA CATALUNA 500.701,80 7.702 73.338,53 14,65
VALENCIA C. VALENCIANA 585.366,30 6.356 240.683,92 41,12
HUELVA ANDALUCIA 790.158,62 5.438 79.161,83 10,02
GIRONA CATALUNA 424.697,95 4.040 35.129,53 8,27
JAEN ANDALUCIA 629.492,46 3.935 47.176,82 749
MALAGA ANDALUCIA 360.500,27 3.923 55.692,50 15,45
ALICANTE C. VALENCIANA 257.278,10 3.765 47.905,76 18,62
SEVILLA ANDALUCIA 428.708,23 3.697 4762975 11,11
TARRAGONA CATALUNA 323.082,56 3.694 43.749,83 13,54
MURCIA MURCIA 511.363,71 3.692 36.095,67 7,06
CASTELLON C. VALENCIANA 424.391,71 3.511 102.802,33 24,22
BALEARES ILLES BALEARS 222.188,37 3.399 20.517,51 9,23
GRANADA ANDALUCIA 643.630,61 3.398 37.780,13 5,87
CORDOBA ANDALUCIA 663.953,72 3.301 16.895,49 2,54
CADIZ ANDALUCIA 360.722,61 3.259 26.188,22 7,26
LLEIDA CATALUNA 759.846,21 3.144 33.533,23 4,41
ALMERIA ANDALUCIA 589.903,62 2.583 63.130,72 10,70

Fuente: EGIFWeb e IFN
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Anexo 1 — 3/2
ZONA MEDITERRANEA
SUPERFICIE
SUPERFICIE N°DE SF AFECTADA/SF
PROVINCIA CCAA FORESTAL (A) INCENDIOS FORESTAI(.B.?FECTADA (BIA) %
CACERES EXTREMADURA 1.620.148,83 18.422 201.219,89 12,42
BADAJOZ EXTREMADURA 1.252.302,37 8.174 68.556,72 547
MADRID MADRID 438.262,33 7.630 28.834,72 6,58
NAVARRA NAVARRA 594.367,54 7.552 22.229,07 374
SALAMANCA CASTILLA Y LEON 795.725,72 5.906 65.082,93 8,18
CASTILLA-
TOLEDO MANCHA 513.208,21 5.841 35.043,20 6,83
AviLA CASTILLA Y LEON 525.601,22 4.941 56.768,76 10,80
CASTILLA-
CUENCA MANCHA 811.636,89 4.728 50.115,94 6,17
BURGOS CASTILLA Y LEON 681.741,58 4.629 35.723,95 5,24
CASTILLA-
GUADALAJARA MANCHA 764.425,38 4.465 44.289,38 579
ZARAGOZA ARAGON 746.991,55 4.414 52.235,18 6,99
TERUEL ARAGON 932.241,71 3.137 36.343,88 3,90
CASTILLA-
CIUDAD REAL MANCHA 883.965,09 3.111 32.365,13 3,66
HUESCA ARAGON 936.098,37 2.887 25.035,11 2,67
CASTILLA-
ALBACETE MANCHA 624.300,94 2.766 34.870,49 5,59
LA RIOJA LARIOJA 310.952,27 2.627 5.235,70 1,68
PALENCIA CASTILLAY LEON 251.635,50 2179 8.911,70 3,54
VALLADOLID CASTILLAY LEON 145.280,16 2.032 6.905,95 4,75
SEGOVIA CASTILLAY LEON 330.354,61 1.798 6.371,56 1,93
SORIA CASTILLAY LEON 597.486,55 1.779 7.411,39 1,24

Fuente: EGIFWeb e IFN

ZONA CANARIAS
SUPERFICIE
SUPERFICIE N° DE SF AFECTADA/SF
PROVINCIA CCAA FORESTAL (A) INCENDIOS FORESTAI(.BP)«FECTADA (BIA) %
SANTA CRUZ
DE TENERIFE CANARIAS 262.430,44 1.353 60.684,22 23,12
LAS PALMAS CANARIAS 315.796,89 1.066 23.891,84 7,57

Fuente: EGIFWeb e IFN
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Anexo 2 —1/6
SUPERFICIE POR TIPO DE CULTIVO EN CADA CCAA
(2000-2016)
2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000
ESPANA
Superficie 14.948.50 14.944.68 15.129.13 14.534.56 15.832.71 16.344.09 16.117.89 15.909.73 15.313.50 16.210.87 15.864.95 16.504.84 17.807.66 17.568.07 17.083.13 16.663.03 16.896.914
Cultivada 0 4 2 3 5 9 0 1 7 9 5 2 5 3 3 8 R
Herbaceos 8.323.014 8.248.724 8.427.206 8.210.964 9.145.114 9.311.642 7.910.245 7.583.035 6.870.115 7.349.976 7.088.133 7.642.530 8.025.500 7.587.285 6.572.731 6.795.454 7.238.882
Frutales 2.443.412 2.534.328 2.524.319 2.340.731 2.721.754 2.727.167 2.804.078 2.815.294 2.887.141 2.923.017 3.034.800 3.150.153 3.326.559 2.795.513 2.598.797 2.766.151 3.118.995
Siléiﬂoy 1.185.466 1.332.002 1.337.503 1.493.381 1.423.888 1.758.458 2.861.517 2.814.671 3.060.428 3.022.368 2.681.770 2.304.154 2.930.675 1.034.517 1.049.887 1.142.552 1.521.845
:2:;?;!5 1.668.854 1.497.820 1.446.926 1.222.372 1.432.206 1.301.967 087.488 1.175.919 1.279.287 1.466.053 1.264.370 1.476.963 1.572.675 1.568.883 1.248.251 1.418.472 2.181.511
Otros tipos
de cultivos 1.327.754 1.331.810 1.393.178 1.267.115 1.109.753 1.244.865 1.554.562 1.520.812 1.216.536 1.449.465 1.795.882 1.931.042 1.952.256 4.581.875 5.613.467 4.540.409 2.835.681
ANDALUCIA

Superficie
Cultivada 4.086.586 4.216.350 4.204.812 3.763.249 3.658.241 3.592.829 3.757.731 3.667.381 3.536.892 3.712.376 3.776.716 4.074.000 4.475.3% 4.611.048 4.506.543 4.415.486 4.391.181
Herbaceos 1.231.579 1.214.352 1.341.852 1.110.638 1.379.030 1.159.042 848.173 741.784 490.495 435.416 721.934 928.669 946.684 1.627.876 1.274.836 1.340.836 997.486
Frutales 904.452 957.146 815.845 774.697 834.676 726.323 579.121 570.024 596.093 564.085 537.028 627.785 549.852 644.183 694.000 590.675 481.004
\?ilrl'i‘giroy 765.116 828.576 951.682 1.036.500 864.515 1.180.724 1.602.274 1.575.598 1.817.248 1.814.254 1.467.884 1.253.616 1.636.619 556.439 590.185 575.463 441.654
:2ﬁ;?i§!s 421.545 369.204 254.608 161.500 150.183 106.790 158.317 185.442 226.809 221.208 315.461 323.298 328.074 490.746 294.429 467.629 1.487.211
Otros tipos
de cultivos 763.894 847.072 840.825 679.914 429.837 419.950 569.846 594.533 406.247 677.413 734.409 940.632 1.014.165 1.291.804 1.653.093 1.440.883 983.826
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Anexo 2—- 2/6
2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000
ARAGON
Superficie
Curivads 2032466 | 2018148 | 2056367 | 2003752 | 2234915 | 2598519 | 2386205 | 2301532 | 2178977 | 2302335 | 2252075 | 2233005 | 2522861 | 2301740 | 2200616 | 2121204 | 2310721
Herbéceos 1796950 | 1777479 | 1.828151 | 1792418 | 1888503 | 2221102 | 1907.010 | 1834284 | 1723966 | 1883527 | 1734970 | 1721.076 | 1874049 | 1342283 | 1.249.458 | 1230002 | 1215650
Frutales 121966 | 121471 | 119248 | 124987 | 165383 | 174540 | 314576 | 317633 | 320286 | 288830 | 319251 | 332874 | 320658 | 122.048 907475 | 168763 |  148.145
Olivar y Vifiedo 40,655 52508 37.008 34.840 98336 |  104.444 87.284 84313 70654 66.014 60.422 73614 | 169064 80.750 92808 98667 |  157.692
Patatas y
oY 44721 46.449 49.344 37.852 58.108 67.305 40932 2879 36.994 43270 43710 36.342 47143 47775 22750 33765 | 303.430
gﬂg\s,;'sp“ de 28.165 20.841 22616 13.655 24,585 31.038 36.403 36.506 27.077 20.694 94.622 69.000 | 102047 | 707.984 | 738425 | 581007 |  485.804
CASTILLA Y LEON

Superficie
P 2008631 | 2176031 | 2107261 | 1802612 | 2023903 | 2015004 | 2122312 | 2160.915 | 2016646 | 2204145 | 2149475 | 2202676 | 2330518 | 2207.484 | 2077.052 | 1896818 | 2060038
Herbaceos 1600188 | 1.779.361 | 1720847 | 1528204 | 1606979 | 1628603 | 1558088 | 1.642.184 | 1464612 | 1620.950 | 1423380 | 1610445 | 1714993 | 1.297.738 | 1182803 | 954206 | 1.420534
Frutales 48215 52722 46.354 18.837 68.812 60.221 15.741 13.350 15.184 19471 16.074 19.754 19.860 49.448 33139 46.740 60510
Olivar y Vifiedo 12.054 37.345 14.749 20.862 8.096 3.9% 22,079 12.751 27.450 34.773 24.747 20.145 53911 32.249 28.854 43423 | 164,651
Patatas y
b 182817 | 195510 | 210780 | 114659 | 150.888 | 113.023 | 172052 | 203008 | 174725 | 234603 | 179864 | 222840 | 213072 |  147.046 96918 |  163.021 103910
Otros tipos de
cultieog 156357 | 111003 | 105531 | 120050 | 180128 | 200431 | 354352 | 208622 | 334675 | 204339 | 505110 | 410492 | 328682 | 681003 | 735338 | 689338 |  310.433
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Anexo 2— 3/6
2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000
CASTILLA-LA MANCHA

Superficie

culivada 1655033 | 1445977 | 1384978 | 1504521 | 1774425 | 1457484 | 1679912 | 1.804532 | 1561411 | 1756765 | 1722266 | 1.806.982 | 2056215 | 1983521 | 1904691 | 1811118 | 1.804619

Herbaceos 1000472 | 921764 | 1002718 | 1107916 | 1167572 | 923977 | 816653 | 820271 | 736304 | 808710 | 795678 | 918473 | 951264 | 903.042 | 901163 | 841403 | 1.185585

Frutales 29.785 27.451 20085 | 102042 | 124200 | 114190 40.289 37.440 33.328 28.809 38577 50.20 33736 | 208300 | 200806 | 180928 | 17837

Olivar y Vifiedo 99.284 86.686 55.400 80137 | 129533 | 107.849 | 569723 | 590384 | 512768 | 536553 | 632060 | 540614 | 657461 | 127000 | 155650 | 133376 |  141.000

Patatas y

oo 350.078 | 332207 | 217445 | 236379 | 276810 | 235960 | 191321 | 277021 | 236801 | 310950 | 200767 | 209445 | 303184 | 250.893 | 246.012 |  241.993 69.262

?ﬂg\s,;'sp“ de 76.414 77.779 80.330 58.147 76.301 75.508 61.926 79.416 42210 71.743 35.184 68545 | 110570 | 485286 | 302060 | 413418 230,635

CATALUNA

Superficie

Cultivada 993388 | 942682 |  990.328 | 1110239 | 1428834 | 1720773 | 1520902 | 1447.360 | 1.337.067 | 1.445.284 | 1.420.633 | 1423362 | 1504602 | 1481596 | 1418752 | 1.454.569 | 1.606.655

Herbaceos 725766 | 679251 |  627.660 | 828303 | 1000200 | 1265563 | 978415 | 868431 | 734213 | 865352 | 784537 | 805422 | 906375 | 704237 | 534703 | 523568 |  598.928

Frutales 173747 | 152619 | 261650 |  196.027 | 220.040 | 349.328 | 404301 | 444317 | 414932 | 467.880 | 450691 | 463650 | 472149 | 318773 | 278638 | 343535 | 372020

Olivar y Vifiedo 57.585 55.584 59.426 51,628 44.294 4827 48.081 46.345 79.036 56.896 82,048 29618 23.542 56.163 55.649 56.332 | 137.695

Patatas y

hortalisas 29.785 48.989 35.640 29,532 £4.297 68.095 43.566 40543 40,655 34,385 23,091 47.951 51.426 47.306 29.706 55.825 46.169

gﬂg:;;pos de 6.505 6.239 5.943 4749 10.003 4.960 46.839 48.024 £8.231 20.771 71.266 76.721 51110 | 385117 | 520086 | 475300 | 451843
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Anexo 2— 4/6
2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000
COMUNITAT VALENCIANA
Superficie
culivads 1234802 | 1218034 | 1343012 | 1038620 | 1160453 | 1241425 | 1447492 | 1451046 | 1.509500 | 1514.996 | 1547102 | 1602224 | 1746408 | 1829.861 | 1853550 | 1912201 | 1.985.956
Herbaceos 31757 | 327462 | 361267 |  149.833 | 191790 | 256688 | 267117 | 281456 | 150508 | 182012 | 181405 | 152800 | 146573 | 367.624 | 288214 | 338.089 |  388.903
Frutales 698.822 | 742573 | 819230 | 657245 | 746411 | 740988 | 996475 | 974166 | 1.037.788 | 1.069.300 | 1.164.218 | 1156249 | 1394510 | 776674 | 711508 |  857.000 | 1.394.741
Olivar y Vifiedo 51.856 26.781 29.546 55.030 50.286 53643 92418 82179 | 103.328 86566 | 112413 | 113816 | 121057 58.557 44.104 87.876 67570
Patatas y
oo 113589 | 110777 | 122205 | 150554 | 155537 |  166.500 68.274 67.753 79.921 67.934 57.707 86.361 55900 | 123700 | 135376 |  103.832 4.965
gﬂg\s’;g“ de 8.778 10.441 10.744 25.958 25.729 23.606 23.208 45492 | 137.874 | 100.004 31.359 92,998 28278 | 503207 | 674348 | 525505 129.777
EXTREMADURA

Superficie
Cultivada 1577.803 | 1464.760 | 1441677 | 1620820 | 1802378 | 1970534 | 1630566 | 1.494.137 | 1552412 | 1.581.234 | 1412555 | 1427.013 | 1417.262 | 1460431 | 1371943 | 1446003 | 1.406.882
Herbaceos 1411952 | 1057.716 | 985.644 | 1.137.887 | 1306724 | 1340961 | 996137 | 879.263 | 987700 | 1.002.005 | 936788 | 922278 | 850.060 | 797.102 | 616005 | 903542 |  887.171
Frutales 96.906 86.978 74.932 95616 | 129772 |  116.016 76.500 60.028 70.120 80.923 70.720 68.872 63.625 80535 68.366 97.193 90.730
Olivar y Vifiedo 32.849 35.723 15.851 22,689 34.245 15164 | 219788 | 200039 | 254677 | 211796 |  148.805 | 120648 | 132702 37565 4.223 98518 | 214,673
Patatas y
hortalisas 150320 | 105616 |  135.454 93.995 81107 | 129.862 12,010 34.903 | 128098 | 135471 | 112656 | 186777 | 219028 | 231108 | 232108 | 129484 |  137.095
g:m;;pos de 176776 | 178727 | 229796 | 270642 | 250530 | 368531 | 326431 |  319.904 | 111817 | 151249 | 143586 | 119438 | 151847 | 323421 | 451241 | 217266 77213
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Anexo 2— 5/6
2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000
REGION DE MURCIA

Superficie

culivada 531117 | 544267 | 609319 | 531.000 | 587.658 | 574607 | 507840 | 526051 | 521744 | 551803 | 527511 |  563.066 | 619956 | 614442 | 620710 | 563734 |  496.364

Herbaceos 17.180 23.480 23751 15.411 28.208 16.455 17416 20,632 17.911 19.596 10032 6.979 34350 31,544 57.160 80.853 56.665

Frutales 233327 | 275204 | 216.804 | 214378 | 238580 | 230488 | 244740 | 250882 | 266353 | 270.858 | 208124 | 285000 | 336180 | 406.693 | 318750 | 319520 | 302417

Olivar y Vifiedo 61432 79.722 85.869 81.838 76984 | 105.442 4712 40.943 42.982 56.557 51607 52.440 36.838 35.148 28,649 12.865 39.308

Patatas y

oo 217616 | 160535 | 273441 | 212564 | 238589 | 207636 | 162195 |  1s4d21 | 178284 |  180.848 | 125666 | 183832 | 197479 80.187 65.851 83.253 0

gﬂg\s,;'sp“ de 1562 5.3%6 9.454 6.908 5.288 5676 38.777 27.173 16.214 23.944 42,082 %815 15.109 60.870 |  159.300 67.234 98.254

COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA

Superficie

P 302040 | 402033 | 446784 | 515313 | 515902 | 553613 | 507027 | 490492 | 433454 | 454851 | 438206 | 458363 | 442821 | 404365 | 303480 | 387.376 |  387.870

Herbaceos 290635 | 315157 | 349664 | 406560 | 372481 | 408152 | 355888 | 313607 | 296504 | 283952 | 284942 | 336764 | 318455 | 228782 | 193595 | 187320 |  269.801

Frutales 5.048 2.818 6.258 5,670 4643 9.020 28,068 29.768 14628 10283 17.496 23.995 20.172 3152 2053 5.134 11.366

Olivar y Vifiedo 23304 23.345 22129 31.441 21668 #1274 61.555 64.780 53.763 62,013 44.226 32765 36711 20,576 1317 10987 61.849

Patatas y

hortalisas 50.079 41.458 46.830 44.326 73.259 57.350 40.485 75332 59.313 95.000 42,062 4317 32310 51.804 50.104 92.205 20.991

gﬂg:;;pos de 13.884 19.255 21.903 27.316 43.851 37.817 21,031 15.705 9.156 3,603 49,500 20522 26473 | 100.051 127.411 91.631 23.863
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2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000
LA RIOJA

Superficie

culivads 167446 | 205123 | 236462 | 264971 | 329528 | 306794 | 28074 | 273990 | 240860 | 224332 | 180837 | 192087 | 207202 | 198504 | 193816 | 174689 |  176.168

Herbaceos 13.167 18.756 29.736 40,545 48.441 43.479 74.589 73971 75.608 72.349 33376 29.964 42,595 44.957 30.042 78.865 61728

Frutales 67.400 83,061 72688 81.119 88.973 94.933 38,004 49.973 39.619 38.425 45.804 48.431 47.886 52701 58.331 41,007 37550

Olivar y Vifiedo 40143 47.804 62.776 63.335 82710 81.538 90.973 98.786 75.026 65.557 40680 42.787 42,698 20.437 25.068 13.785 42532

Patatas y

oo 33560 57.868 54.506 61.480 84.030 60.804 48.178 38.825 35.923 35.216 52403 46.194 41,853 61.595 41,044 22503 5.965

gﬂg\s’;'sp“ de 13.167 12.634 16.756 18.492 25,374 26,040 28.430 12435 14.684 12785 17,574 24.711 32170 18.814 30.331 18.349 28.393

RESTO DE COMUNIDADES AUTONOMAS

Superficie

Cultivada 268288 | 291279 | 308132 | 280358 | 307478 | 303427 | 277729 | 274505 | 424535 | 462758 | 427.950 | 432084 | 484426 |  466.081 | 532980 |  479.660 270.460

Herbéceos 74359 | 134246 | 146916 93.249 £5.186 47,530 91.059 | 107452 | 192414 | 176008 | 181001 | 200960 | 240402 | 242100 | 236752 |  307.691 156.431

Frutales £2.835 27.585 62.216 69213 | 100546 |  102.120 £6.263 65.713 78.810 84.063 67.817 73.338 49931 | 132106 | 127.031 | 115548 42675

Olivar y Vifiedo 1.008 57.928 3.067 6.081 13.221 2617 22,630 18.553 23.49 31.389 16.878 15.001 20,072 9633 13380 11.260 53.201

Patatas y

hortalisas 47.744 29.117 46.653 79.531 90.398 88.552 50.158 39.875 81764 | 107468 90.983 69.606 83.116 27714 24.953 24.782 2513

gﬂg:;;pos de 82.252 42403 49.280 41.284 38.127 42,608 47619 43.002 48.351 63.830 71.190 64,069 90.905 54528 | 131.864 20.379 15.640
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