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REFLEXIONES SOBRE LA CALIDAD DE LAS AGUAS*

SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER

SUMARIO: 1. La calidad de las aguas ha se planteado histdricamente de
modo principal desde la perspectiva de no impedir otros aprovechamientos.
2. La proteccién de la calidad del agua debe incluirse en el concepto de
administracion de los recursos. Excurso: consideraciones econdmicas y
politicas sobre su deterioro. 3. La calidad del agua, como valor que en st
mismo debe considerarse en cuanto elemento determinante de la calidad de
vida. 4. El art. 45 CE, contexto en el que encuadrar necesariamente todo el
sistema de ordenacion de la calidad de las aguas. 5. Obligada acogida por
la LAg. de 1985 del planteamiento constitucional. 6. Intento de una sistema-
tizacion convencional de las formulas de proteccion de la calidad de las
aguas enlaLAg. 1985. a) Los principios generales de la ley. b) La planifi-
cacion hidrolégica, como técnica de proteccion de la calidad de los recur-
sos; proyeccion de sus previsiones en todo el régimen de utilizacién de las
aguas. c) Referencia al tema de la calidad de los recursos en relacién con
las aguas subterrdneas. 7. La contaminacién de las aguas: los vertidos. a)
Precisiones conceptuales: los términos contaminacion y degradacion. Con-
cepto de vertido. b) Reflexiones para un estudio institucional del régimen
Juridico de los vertidos. c) El principio de “quien contamina paga”: su
verdadero alcance. Instrumentacion financiera del tema de la calidad de las
aguas: el cdnon de vertido. d) Referencia a otras cuestiones: Comunidades
de vertidos, Empresas de vertido, Censo de vertidos, responsabilidad por los
dafios causados; en especial, la calidad de las aguas v los distintos tipos de
aprovechamientos. 8. Especial concurrencia en la ordenacion de la calidad
de las aguas de las normas de las Comunidades auténomas y del derecho
comunitario europeo. a) Excurso sobre la normativa de las Comunidades

* Este trabajo constituye mi colaboracidn en los Estudios en honor del Prof. Aurelio
Menéndez y Menéndez, de préxima aparicién para los que ha sido expresamente elaborado. La
presesente version recoge algunas referencias bibliogdficas y jurisprudenciales que han apareci-
do con posterioridad al envio de la referida colaboracién.
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auténomas. b) La proteccion de la calidad del agua, en el contexto de la
politica medioambiental, como uno de los principios rectores de la politica
comunitaria europea. :

1. LA CALIDAD DE LAS AGUAS SE HA PLANTEADO HISTORICAMENTE DE MODO
PRINCIPAL DESDE LA PERSPECTIVA DE NO IMPEDIR OTROS APROVE-
CHAMIENTOS.

El tema de la calidad del agua es, ciertamente, un tema viejo (1). El orde-
namiento juridico viene considerandolo desde hace muchos afios. No han fal-
tado al respecto normas, y normas abundantes. Cosa muy distinta ha sido que
fueran suficientes y también la aplicacién que de ellas haya podido llevarse a
cabo. De ahf que tanto como el sentido y el alcance de esas normas que, des-
de luego, cabe entender como notoriamente insuficiente, haya que considerar
y valorar también su generalizado y habitual incumplimiento. Discrepancia
entre norma y realidad. En pocos puntos como en éste ha sido tan notoria;
también, de tan graves consecuencias. Ha habido, hay siempre, muchos inte-
reses en juego. En general, han impulsado y avalado ese incumplimiento, sin
que la Administracién hidrdulica reaccionara frente a ellos en los términos
debidos. No cabe olvidar tampoco que el sistema normativo, hasta la reciente
LAg., se ha limitado siempre a establecer una serie de reglas mds o menos
abstractas y deseables, sin recoger debidamente la instrumentacién de los
medios -personales y financieros-, requeridos para hacerlas efectivas.
Perspectiva ésta iiltima siempre de obligada consideracién. Y ello, sin que la
circunstancia de haberla omitido pueda suponer exculpacién alguna acerca
del grave deterioro cualitativo de nuestros recursos a que ha dado lugar.

La ordenacién juridica de las aguas ha venido respondiento histéricamen-
te a una cierta 16gica. Reconocerlo, sin embargo, no justifica avalar las
consecuencias a las que frecuentemente ha dado lugar. En distintas ocasio-
nes (2) me he referido a que la necesidad de establecer una ordenacién gene-
ral de los aprovechamientos de los recursos vino impuesta en su momento
por el dato de su escasez. Perspectiva cuantitativa que es la que, basicamen-
te, preside la legislacion del XIX sobre la materia en los paises medite-

(1) Alg}mas consideraciones sobre su evolucién histérica he recogido ya en Reflexiones
sobre la calidad de las aguas en el Ordenamiento Juridico espafiol, REDA (1990), 65,5 ss.

. (2) Uttimamente, en Titularidad Y aprovechamiento de las aguas, Madrid, 1995, 83 y pas-
sim.
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rrdneos. Los conflictos surgen, lo repito una vez mds, cuando quien quiere,
no puede utilizar el agua que quiere, alli donde quiere y para lo que quiere.
Es obligado por ello mismo establecer una ordenacién para distribuir los
volimenes, compatibilizar usos distintos, relacionarlos; también, fijar un
orden entre ellos, una prelacién. Es la Iégica de lo necesario la que termina
por imponerse. Lo que preocupa es regular la distribucién de los volimenes
de agua. En esos momentos el tema de la calidad, incluso, con una cierta
razon, raramente serd objeto de consideracién. Sn proteccién, al menos en un
principio, dirfase que formalmente no es necesaria. Los recursos no sufren
deterioro que pueda entenderse relevante. El tema, en todo caso, resulta
notoriamente marginal.

Lo dicho no quiere decir, sin embargo, que estas cuestiones pasaran
desapercibidas. La LAg. 1866-1879 entiende obligado el mantenimiento de
determinadas condiciones minimas de calidad de los recursos. De todos
modos, la impronta cuantitativa estd muy presente en la ordenacion que se
establece de las aguas desde su perspectiva cualitativa: proteccion de su cali-
dad en cuanto, en otro caso, se impide su ulterior utilizacién. Se arbitran al
efecto tres medidas principales de proteccion de la calidad de los recursos:
caducidad de las concesiones cuyos vertidos perturben la salubridad o la
vegetacion (art. 220 LAg. 1879); suspensién de la actividad de los
establecimientos industriales que comuniquen a las aguas sustancias y pro-
piedades nocivas a la salubridad o a la vegetacién (art. 219); y limitacion de
determinados usos comunes, bien sujetandolos a diversos reglamentos o ban-
dos de policia municipal, bien reduciendo su posible ejercicio en determi-
nados emplazamientos, bien prohibiéndolos, simplemente, cuando afecten al
estado de pureza que exige el uso a que se destine el agua (arts. 126 y 127).

La consideracion sanitaria estard progresivamente presente en la muy
amplia y casuistica regulacién que sobre la calidad de las aguas se ofrece al
amparo de la LAg. 1879. Recordemos, por ejemplo, el Reglamento de
Enturbiamiento ¢ Infeccién de Aguas piiblicas de 16 de noviembre de 1900
que, desde la perspectiva de las explotaciones mineras, permitia imponer la
obligacién de realizar las obras necesarias para dar al agua el grado de pure-
za preciso antes de verterla al rfo. La perspectiva sanitaria serd también con-
dicionante en toda la abundante legislacién local en materia de vertidos de
aguas residuales, circunscrita, en un primer momento, al alcantariliado. Ser-
vicio municipal este dltimo, ndtese bien, que sélo tardiamente serd obliga-
torio, que en un principio se plantea de forma totalmente diferenciada del
abastecimiento de agua y en términos notablemenete reducidos: en la practi-
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ca; ha venido constituyendo siempre cometido bastante marginal entre los
propios de la competencia municipal (3).

En este contexto, la tematica de la calidad de los recursos se plantea, en
principio, frente a los aprovechamientos industriales. Bisicamente, como
proteccion de los abastecimientos a poblaciones y, también, de los usos agri-
colas. Mas tarde, entre los aprovechamientos a tutelar, se incorpora también
la riqueza piscicola, tanto en cuanto posible uso especial de las aguas, como
en cuanto uso privativo de las mismas: perspectiva de proteccién de las espe-
cies piscicolas que llevard a establecer un canon por los vertidos, de marcado

(3) El tema, en principio, serfa abordado tanto desde la vertiente sanitaria en sentido propio,
como desde la especifica de la legislacion local: en buena parte, constituird micleo importante de
la que, en expresion del Reglamento de 9 de febrero de 1925, se Hamaria sanidad municipal:
vid. C. MARTfN-RETORTILLO, Las obligaciones minimas de los Ayuntamientos, Madrid,
1956, 194 ss. y 206 ss; también, A. MENENDEZ REXACH en A. GALLEGO ANABITARTE,
El derecho de aguas en Esparia, Madrid, 1986, I, 480 ss. Los gestores municipales, tan interesa-
dos siempre en tener un adecuado abastecimiento de agua para la poblaci6u, han venido casi
habitualmente marginando lo relacionado con la red de saneamiento -el alcantarillado en la ter-
minologfa cldsica-, quiz4, porque de ello habrian de ser beneficiarias, bésicamente, otras pobla-
ciones. Destaca también, con las excepciones citadas eu esta nota, el desinterés habitual de la
doctrina por el estudio de estos servicios, mientras han sido abundantes los llevados a cabo
sobre abastecimiento de agua a poblaciones: vid. sobre estos tltimos, con la bibliografia que
recoge J.F. MESTRE DELGADO, El servicio piblico de distribucién de aguas, en S. MUNOZ
MACHADO, Tratado de Derecho municipal 11, Madrid, 1988, II, 1479 ss. El abastecimiento de
aguas y el saneamiento, se plantean inicialmente de forma diferenciada ¥y sin préctica conexién
en la legislaciéu local; también, en la Ley de Bases de Sanidad Nacional de 25 de noviembre de
1944 que igualmente alude a ellos de forma separada. La conocida crisis del drea municipal,
precisamente para la prestacién de estos servicios en concreto, asi como el establecimiento de
los correspondientes sistemas para su financiacién, ante la insuficiencia de los fondos estricta-
mente municipales, darfa lugar a una notable aproximacién en el tratamiento de ambos. Se
alcanzé asf, con la correspondiente proyeccién orgénica, una ordenacion més o menos conjunta
de los mismos (art. 101 Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955; art. 25 LRBRL de 1985;
art. 42,3 de la ley 14/1986 General de Sanidad, etc.), hasta llegar a su actual formulacién carac-
terizada por el planteamiento integral y completo de ciclo de utilizacién del agua, que pasa a
comprender desde la aduccién -tratamiento en alta: captacién, depdsito, potabilizacién-, hasta la
distribucion en baja, por una parte, y el alcantarillado, depuracién y, en su caso, recuperacién
por ofra, para concluir con su devolucién a los cauces receptores convenientemente depurada.
Servicios sobre los que la competencia es, frecuentemente, de distintas Administraciones aun-
que, con frecuencia, esten sometidos a una tarifacién conjunta. Es en esta linea en la que, como
tendremos ocasién de ver, se plantea en nuestros dias la ordenacién del tema: vid. sobre ello, L.
MORELL OCANA, Abastecimiento y saneamiento de aguas de la Comunidad de Madrid en la
op. dir. R. GOMEZ FERRER, Estudios sobre el derecho de la Comunidad de Madrid, Madrid,
1987, 498 ss.; también, A. FANLO LORAS, Obras hidrdulicas de saneamiento y depuracién,
en la op. dir. por A. EMBID IRUJO, Las obras hidrdulicas, Madrid, 1995.
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carécter indemnizatorio, cuyo pago, en cierto modo, va a permitir excepcio-
nar en la préctica el principio de no permitir los vertidos sin depuracién pre-
vid (4).

Centrada asf la problematica relativa a la calidad del agua, muy en sinte-
sis, en los términos que ha destacado Delgado Piqueras (5), cabe advertir que
la tutela juridica de los recursos queda articulada, primero, en prohibir cual-
quier emision contaminante; segundo, en imponer a los usuarios el deber
depurar las aguas residuales; y, por Gltimo, en sancionar a los infractores.

Son distintas, como puede verse, las perspectivas que confluyen en la
ordenacidn de la calidad del agua con el fin de evitar su deterioro: sanitaria,
proteccién de la salubridad, de la pesca. Una idea sin embargo prevalece
sobre todo: se trata de modo principal que no se limiten los aprovechamien-
tos inferiores y, se reduzca la posterior utilizacién de los recursos. Es éste, en
sus propios términos, el enunciado que de modo reiterado expresa la Juris-
prudencia “la reglamentacién del vertido de aguas residuales abarca no sélo
a aquéllas destinadas al abastecimiento de publaciones, sino también a todas
las que pueden causar dafio a la salud puablica o a los restantes aprovecha-
mientos inferiores, tanto comunes como especiales”, en expresién de la STS
de 27 de junio de 1983 (en el mismo sentido también las SsTS de 16 de octu-
bre de 1975; de 1 de julio de 1978). Un planteamiento tan obvio, que no
requiere mayor comentario. Una realidad, también que con marcada lucidez,
sintetiza el principio recogido en el epigrafe quinto de la Carta Europea del

(4) Vid,, bdsicamente, la Ley de Pesca fluvial de 20 de febrero de 1942 y su Reglamento de
6 de abril de 1943; también, el Reglamento de Policfa de aguas y sus cauces en 1958. Amplias
referencias sobre ello en S. ORTOLA NAVARRO, Naturaleza y fijacién del canon por
vertimiento de residuos nocivos a la rigueza piscicola de las aguas publicas, en RAP, (1963),
40, 251 ss. que analiza los antecedentes del referido canon, establecido con una inequivoca fina-
lidad indemnizatoria por los dafios que podian irrogarse a la pesca, asi como la evolucién
jurisprudencial habida sobre tal planteamiento, y las consecnencias procedimentales que de tal
evolucién se derivan. Cfr. también T. QUINTANA, La repercusion de las acfividades mineras
en el medio ambiente. Su tratamiento juridico, Madrid, 1987, 133; R. ’MARTIN MATEOQO, Tra-
tado de Derecho ambiental, Madrid, 1992, 11, 133 s.; F. LOPEZ RAMON, E! derecho ambiental
como derecho de la funcion piiblica de proteccién de los recursos naturales en “Rev. Der.
Ambiental” (1994), 13, 52.

(5) Cfr. F. DELGADO PIQUERAS, Derecho de aguas y medio ambiente, Madrid, 1992,
233: esta obra tiene muy especial interés para nuestro tema. Como explicitamente confiesa su
autor desde sus paginas primeras, responde al intento de referir todo el régimen juridico de los
recursos hidrdulicos desde la perspectiva de los valores medioambientales. Esta valoracion es,
sin duda alguna, importante; fundamental; entiendo, sin embargo, que, como el propio trabajo
evideucia, no puede establecerse cou la finalidad totalizadora que pretende para el estudio del
régimen juridico de las aguas.
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;&ggg, aprobada por el Consejo de Europa en Estrasburgo el 6 de mayo de

« P o .
Cuando las aguas después de utilizadas se reintegren a la naturaleza, no deberdn com-
prometer el uso ulterior, piblico o privado, que de ellas se haga”.

2. LA PROTECCION DE LA CALIDAD DEL AGUA DEBE INCLUIRSE EN EL CONCEPTO
DE AI?MINISTRACION DE LOS RECURSOS. EXCURSO: CONSIDERACIONES
ECONOMICAS Y POLITICAS SOBRE SU DETERIORO.

3 El deterioro de los recursos se acrecienta conforme aumenta su utiliza-
cion. Es Iégico. Y se acrecienta, y ello yano resulta tan 16gico, si no se adop-
tan las medidas adecuadas para impedirlo y si el ordenamiento juridico no
sabe captar las exigencias efectivas que requiere la proteccién de su calidad
‘Y, toda\{fa mas, si, aunque se establezcan, se sanciona su habitual y précticé
incumplimiento; y, sobre todo, si todos los cometidos relacionados con la
defen‘sa de la calidad de las aguas no se encuadran plenamente en el concep-
to m}gmp de su administracién. El posicionamiento marginal que la
Adnymstracién ha mantenido habitualmente frente a todas estas cuestiones
explica la situacién alcanzada, en los términos del viejo refrdn, aqui més,
vélido que nunca, de que “de aquéllos polvos estos lodos”. 7

El concepto de administracién de las aguas, como es sabido, es resultado
de un largo proceso acumulativo de diferentes funciones relacionadas con la
gestion de los recursos. Lo relacionado con la proteccién de su calidad no
puede quedar al margen. Es obligado incluirlo en él sin reserva alguna. Un
e?(tremo que hoy resulta incuestionable. Asf 1o avalan numerosas exper'ien-
cias del derecho comparado (6): 1a administracién de los recursos debe com-
prender no sélo lo relacionado con su distribucién, sino también lo referente
a su calidad: “porque administracién de las aguas -escribf hace algiin tiempo
(72— 1o es sélo una actividad material de distribucién cuantitativa, de ordena-
c16n de su aprovechamiento o de vigilancia del cumplimiento de las condi-

(6) Asf lo sustuve ya, a la vista de tales experiencias en S. MARTIN-RETORTILLO, Pro-
blemas cfctuales de la ordenacion juridica de los recursos hidrdulicos, Caracas, 1976 39, s. Es
en esta .lmefl en la que, entre nosotros hay que situar por ejemplo, el cambio de d;nomi;zacio’r.z de
la C?msana Cen(?_ral de Aguas -a la que, en principio, le venfan correspondiendo las funciones
propias de la administracién de los recursos-, que llevé a cabo el Decreto de 4 de noviembre de
1971 al pasar a denominarla Comisaria Centra! de Aguas y de Lucha contra la Contaminacién

(7) Ibidem, 40.
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ciones en que aquél pudo otorgarse. El término expresa una actividad en
extremo compleja, en la que junto a los aspectos sefialados -insisto en ello-,
el control de la calidad” de esos mismos recursos cobra un papel fundamen-
tal. La llamada lucha contra la polucién de las aguas, la defensa de su cali-
dad, el control de los vertidos, son hoy dia, cometidos, de los méds fundamen-
tales, que se integran, que deben integrarse en el concepto de administracion
de las aguas. No son un algo afiadido, un algo complementario; forman parte
de é1. Un coucepto que si refiere una actividad material, requiere ademds,
con toda 16gica, la correspondiente instrumentacion organizativa.

La exigencia de afrontar operativamente, cada vez con mayor rigor, la
proteccién de la calidad de las aguas, aparece en la prictica modulada en
seatido proporcional a su deterioro. ;jPodria ser de otro modo?. Es triste
decirlo, pero es asi. También aquf juega la 16gica de lo necesario. Valoracion
referible con carédcter general a todo lo relacionado con el medio ambiente.
Las reacciones para su defensa y restauracién han aparecido y, a la postre,
han sido resultado directo de su propia degradacion. Ademads, han debido ser
tanto mds enérgicas, al menos formalmente, cuanto mayor ha sido esa degra-
dacién. Valoracion, como digo de caricter general, plenamente referible al
ambito concreto de los recursos hidraulicos.

Las causas del deterioro de los recursos, notorio, son muy distintas. Han
sido reiteradamente sefialadas: insuficiencia de las normas para impedirla,
tolerancia de la propia Administracién. Y, como explicacién de la realidad
que refiero, se ha sefiala el desarrolio industrial, el crecimiento demogrifico,
la tecnificacién misma de la produccién agricola. Desde luego, elemento
determinante para alcanzar tal situacion ha sido ciertamente la agraz posicion
mantenida por el sector industrial, que ha venido rechazando todo lo que no
sea verter libremente a los cauces publicos. Lo evidencia cumplidamente la
mayor parte de la Jurisprudencia que se recoge en este trabajo. De todos
modos -y es extremo que, en todo caso, debe considerarse-, no cabe olvidar
tampoco el uo menos reacio comportamiento de numerosas Corporaciones
locales, tan constantes y pertinaces siempre en reclamar y establecer sus ser-
vicios de abastecimiento, como uegadas en acometer los de depuracién y,
naturalmente, los costos que las mismas pudieran comportar. Una realidad
que, ademds, hay que encuadrar recordando que han sido precisameunte estos
servicios municipales, de abastecimiento y de vertido de aguas residuales,
los que de forma mds manifiesta han acreditado la insuficiencia para su pres-
tacion de las dreas estrictamente municipales en cuanto de modo habitual
requieren dreas superiores que obligan a recurrir a férmulas distintas de cola-
boracién intermunicipal; y, también, con otras Administraciones priblicas.
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La situacién a la que se ha llegado es conocida por demds. Entre nosotros
presenta una incuestionable gravedad (8). Aparte de las razones que vengo
refiriendo, acentuando tal situacién, es obligado considerar también, una vez
mas, el sabido condicionamiento que en materia de ordenacién de las aguas
impouen siempre las condiciones naturales y geogrificas. Recordemos que
Espafia es, con creces, el més 4rido de todos los paises europeos de nuestro
entorno. Apenas si hay tramos de rios navegables (9). El caudal de nuestros
cursos de agua es, en general, escaso, muy escaso. Ello hace que sean facil-
mente deteriorables, habida cuenta los siempre mds que reducidos caudales
de diluci6n de las posibles inmisiones a recibir.

En todo caso, estén siempre preseutes las implicaciones econémicas del
tema. No cabe olvidarlas; deben valorarse en todo su significado. Se trata de
algo que conviene tener muy claro. Cualquier tarea que pretenda abordar
estas cuestiones, si se quiere que tenga un minimo de operatividad, debe coun-
siderar siempre sus costos. Pero es que, ademds, hay que tener muy presente
las implicaciones econémicas que conlleva: asumir los costos que requiere
mantener un determinado nivel en la calidad de los recursos supone siempre
una indiscutible reduccién de los posibles beneficios econdmicos de los suje-
tos contaminantes (10). M4s todavia: no sélo la empresa privada sino el mis-
mo Estado y las distintas entidades piblicas estiman que en sus programas
de actuacion existen inversiones mas importantes, mds urgentes y més renta-
bles, que las destinadas al tratamiento de aguas contaminadas o a impedir esa
coutaminacién. Creencia generalizada, frente a 1a que hay que comenzar pos-
tulando la necesidad y oportunidad de las inversiones para mantener la cali-
dad de los recursos a un uivel aceptable, cuando no advertir el costo igual o
superior que representan las acciones correctoras que a la postre hay que lle-
var a cabo (11). Impedir la contaminacién de los recursos es tarea, notese
bieu, que debe plantearse, lo reitero una vez mads, no como marginal ni
complementariamente a la de su gestién, sino formando parte, como elemen-
to esencial, de las distintas opciones de utilizacién de los recursos.

(8) Ibidem, 40 donde recojo algunos datos sobre esa situacién, por otra parte, cominimente
reconocida, y a la que habremos de aludir de modo reiterado a lo largo de estas paginas: cff.
también infra nota 58 sobre el estado actual del tema.

(9) Sobre este punto en particular, expresamente S, MARTIN—RETORT]LLO, Titularidad, 85.

(10) A estas cuestiones me refer{ expresamente en Problemas actuales, 43. Insistir y desta-
car el significado econémico que, en particular, ofrece ¢l tema que estudiamos, asi como las
implicaciones financieras que conlleva, es constante en la obra de I. CHERET, L’eau, Paris,
1967, in totum. Cfr. igualmente lo que mds adelante se dice, con la bibliografia que se recoge en
€l § 7.0), al referir el principio de “quien contamina paga”.

(11) Cfr. I. CHERET, 67, 109 y passim.
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Estamos ante una realidad que no cabe calificar sino con los tonos mas
negros. No caben paliativos. Sus raices de fondo traté de denunciarlas en
nanas piginas de juventud, que hoy suscribo plenamente, y a las. que me resgl—
ta obligado referirme (12). No se olvide -decia-, que el capitalismo m.du.stnal
no acepta la reduccién de beneficios que puede suponer el. establecmu’ento
del adecuado tratamiento de las aguas. Mas todavia: “es curioso notar c6mo,
con frecuencia, las grandes inversiones que los paises mas des.arrolla()io.s
hacen en otros que no han alcanzado ese grado de evolucidn, radican, bqsz-
camente, en industrias que inciden en el medio ambiente, que si es p.re.mso
preservar en los pafses de origen”, donde por otra parte los c.ostos exigidos
para una estricta depuracion son elevados en extremo, se entlendeique tz.iles
exigencias pueden omitirse por medio de este nuevo sisiema de ) color.uza-
cion del medio ambieunte” al que cada dia, tristemente, estamos mas ha‘t?ltua~
dos (13). El problema, desde luego, no es facil. Tampoco .caben solgcmnﬁ:s
que, aunque lo afrontan con evidente radicalidad, por excesivamente s1mpl1§—
tas, resultan en la prictica inoperantes y a nada conducen.. [/Ing cosa, sin
embargo, me parece clara. La degradaciéu de los recursos hldrguhcos no es,
como se pretende, un fenémeuo irreversible. Hay que ser conscientes de ello.
Aquélla se alcanza, ni mds ni menos, que en la medida .en que .los Poder.es
publicos -y las fuerzas que en efecto los detentan-, no quieren evitarla seria-
mente. Se trata, no lo oculto, de un juicio politico, que apuuta responsabilida-
des muy concretas que me parecen incuestionables. La calidad de lqs recur-
sos hidrdulicos es posible en cuanto la Administracién esté seriamente

interesada en ello (14).

Al escribir las pdginas que acabo de referir aducia ya eutonces como
aleccionadora la experiencia inglesa. Y si antes dije que seguia mantemepdo
lo que escribf, en los términos que han quedado recogidos, no puedo decir lo

(12) Vid. S. MARTIN-RETORTILLO, Problemas actuales, 43 s.

(13) Sobre este particular forma de “colonizacién”, vid. las .r?ferencias c!u§ .recojo ibidem,
43, Consideraciones en cierto modo andlogas cabria deducir también de la p()'31b1hda.d que el art.
149.1.23 CE reconoce a las Comunidades auténomas para establecer medidas adli:lor}ales de
proteccién del medio ambiente: una hipétesis que, a la postre, cabe aj!epturar, podria situarnos
frente a Comunidades limpias y Comunidades contaminadas; es.tas ul.umas, naturalmenFe, las
que por razones econémicas no puedan establecer criterios s§lect1Yos rigurosos sobre _las indus-
trias a establecer en ellas. No obstante, frente a la hipdtesis sefialada, cabe advertir que la.s
opciones que a los Comunidades autonémas atribuye el referido art. 149,.,1.23 CE, han constll—
tuido el cauce a través del que se ha manifestado el notable “entumasmq de las mismas en la
regulacién de las cnestiones medioambientales al que mds adelante me refiero.

(14) Ibidem, 43.
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rrlismo de lo que, con ignorancia extrema de la realidad, que no de la norma
anaflia con entusiasmo digno desde luego de mejor suerte. “No hay que:,
decir, sin embargo, -conclufa- que es en los paises socialistas donde el tema
se aborda en unos términos que casi me atrevo a calificar de ejemplares
(sic.f ) Los arts. 8, 37 y siguientes de la entonces Ley de Aguas de l1a Unién
Soviética son a este respecto realmente aleccionadores. Maxime, si los pone-
mos en relacién con el art. 223 del Cédigo penal de la Unién Soviética de
aql}el entonces, referente a la polucién del agna y del aire, y que me parece
de interés reproducir ahora en su totalidad:

“La polucidn de los rios, lagos, fuentes y otros volimenes de agua que sea consecuen-
cia de descargas, vertidos y riegos no depurados, tanto sea de empresas industriales
como comunales y que presente peligro para la salud humana, para la produceién agri-
colé o para la riqueza piscicola, asf como la polncién del aire por desechos industriales
perjudiciales para la salud humana, serd castigada con trabajos forzados durante un
perfodo méximo de un afio o con multa no superior a trescientos rublos”.

Nada tengo que afiadir. No es necesario comentario alguno sobre la ine-
xactitud de los jucios que recogi. Los acontecimientos politicos que han
af:ompaﬁado a la llamada “caida del muro”, y que han supuesto una “libera-
cién” de los Paises del Este y, también, su mejor conocimiento, han puesto
de re;lieve lo notoriamente erréneos que eran los que de modo tan entusiasta
escribi en aquel entonces. Cabe confirmar, con toda objetividad, que en
pocos pa'l’ses como en ellos ha sido tan grande el deterioro de 1a naturaleza y
las/agre-swl}es contra ¢l medio ambiente. Y ello, hasta extremos que no resul-
tarian ni minimamente tolerables en cualquier pais “capitalista” occidental.

3. LA CALIDAD DEL AGUA, COMO VALOR QUE EN Si MISMO DEBE CONSIDE-
RARSE, EN CUANTO ELEMENTO DETERMINANTE DE LA CALIDAD DE VIDA.

El esbozo que antes recogi, partiendo de la ordenacién de la calidad de
la§ aguas planteada, en principio, desde una perspectiva cuantitativa que per-
muta otros aprovechamientos ulteriores, es necesario completarlo. De forma

progre_:swg han ido afiadiéndose nuevas y muy distintas valoraciones que
resulta obligado tener en cuenta.

A partir .de la década de los cincuenta (15) se comienza a tener conciencia
de la necesidad de proceder a un afrontamiento sistemético de todas estas

(15) Una detallada exposicidn del planteamiento normati S
' 1 ivo de aquél momento y de su pos-
terior desarrollo, en S. MUNOZ MACHADO, Contaminacién y medio ambiente: derepcho

hidrdulico espafiol y comunitario, 3* Ponencia del VII C i
k] On .
Regantes, Badajoz, 1991, 7 ss. greso Nacional de Comnnidades de
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cuestiones. Bl Reglamento de Policia de Aguas y sus Cauces, aprobado por
Decreto de 14 de noviembre de 1958, se convertird, a partir de entonces, €n
la norma de cabecera de todo un sector del ordenamiento destinado a abordar
la problemitica de la polucién de las aguas continentales. Su efectividad, en
no pocos casos, tal y como se ha dicho, serfa sin embargo mds que dudosa.
No sélo por el incumplimiento de sus normas que, con frecuencia, contara
con la tolerancia de la propia Administracién, sino porque, ademds, diriase
que, en el fondo, se es muy consciente de la imposibilidad de abordar en
todo su alcance la problemdtica planteada. Hay un notable posibilismo de
muy equivocas consecuencias, siempre desbordado, tratara tan s6lo de impe-
dir una mayor contaminacién en determinados cursos de agna. Asi, la OM de
4 de septiembre de 1959, sin duda alguna, el primer intento serio y sistema-
tico sobre estas cuestiones, al desarrollar el Reglamento de Policia de Aguas
y sus cauces, establece una diferenciacién entre vertidos directos e indirectos
en los cauces publicos que puedan producir dafio a la salud o a los aprove-
chamientos inferiores; también, la necesidad de autorizacién para la realiza-
cién de los vertidos; ordena asimismo la elaboracién con cardcter preferente
de un censo de los mismos; se acude ignalmente a clasificar los cursos de
agua, estableciendo el régimen de su proteccién, segin el grupo en el que se
encuadran. Notemos, sin embargo, que las medidas de proteccion de la cali-
dad de las aguas alcanzan tan s6lo a los cursos de agua que se califican como
protegidos y vigilados. Estan también los cursos de aguas normales y los que
se consideran cursos industriales, en los que, por su parte, no hay limite
alguno a cualquier tipo de vertido (16). El deterioro de estos cursos se man-
tiene, se tolera; incluso, dirfase que se fomenta. Cursos de agua -y no s6lo
ellos-, que se convierten asi en auténticas cloacas.

Hay una negativa, radical y generalizada, a asumir las medidas que pue-
dan suponer un adecuado tratamiento de las aguas. Las de cardcter sanciona-

(16) El Preambulo de esta O.M. de 4 de septicmbre de 1959 es mny expresivo por lo que.se
refiere a su alcance: se trata de establecer un criterio flexible, de modo que, se advierte ya, “el
grado de impurificacién no viene determinado con cardcter absoluto {...] siempre en funcién, no
sélo del caudal circulante en el punto de vertido, sino también de las caracteristicas mismas del
curso de agua en que el mismo se verifica” . Sobre las caracteristicas de los distintos grupos en
los que se clasifican los cursos de agua, el art. 6,2 establece que “se clasificardn como protegi-
dos los cursos en que circulen aguas destinadas al abastecimiento de agua potable a poblaciones
y requieran esta especial proteccién; como, vigilados, aquellos cuyas aguas vayan destinadas a
otros aprovechamientos que puedan resultar perjudicados, y como normales, los que en princi-
pio pnedan ceder sus aguas para cualquier uso de tipo comiin”. Ninguna exigencia se requiere
para los llamados cursos de agua industriales.
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dor se aplicaron escasamente, y desde una valoracién global del tema, cabe
decir que en la préctica resultaron inoperantes. La Jurisprudencia, desde lue-
g0, no puede decirse que, en general, haya sido muy proclive a reconocer su
aplicacién. Aparte que, con harta frecuencia, era la propia Administracién la
que ejercia la potestad sancionadora en este 4mbito de forma notablemente
incorrecta (17), sin ajustarse ni minimamente siquiera a los principios de
obligado cumplimiento, de modo que los Tribunales se vefan obligados a
anular tales sanciones. En cnalquier caso, lo cierto es que se leg6 a un esta-
do tal de deterioro que, en los iltimos veinte afios, y en el contexto general
de reaccién a favor de la tutela ambiental, dara paso a una auténtica concien-
cia social sobre la muy extrema gravedad de estas situaciones. Mds todavia:
el tema de la calidad del agua, poco a poco, deja de ser exclusivamente sub-
sidiario del mantenimiento de los recursos en condiciones que puedan ser
utilizadas por otros aprovechamientos. De forma progresiva alcanza un sig-
nificado con consistencia propia. La calidad de las agua constituye un valor
que, en si mismo, es obligado preservar; e, incluso, restanrar. El agua, como
uno de los recursos naturales: su calidad entra de lleno en las exigencias de
conservacion del medio ambiente. No se trata sélo de mantener aquélla para
que después pueda ser utilizada; hay que mantenerla como valor objetivo, en
cuanto asi lo requiere la conservacién de la naturaleza.

(17) Que, en lineas geuerales, cabe decir que la Jurisprudencia, en ocasiones apoyada en
argumentos puramente formales, ha sido bastante reacia a la efectividad de la potestad sanciona-
dora en este 4mbito, lo evidencian entre otras las SsTS de 26 de octubre de 1961; 19 de diciem-
bre de 1968; 18 de mayo de 1970; 8 de noviembre de 1976; 18 de junio de 1979; 14 de junio de
1985; 27 de junio de 1970; 23 de diciembre de 1991, etc. En cualgnier caso, el otro extremo que
también sefialo en el texto, tiene aquf una evideute aplicacién préictica: en relacién con él A.
NIETO, Derecho administrativo sancionador, Madrid, 1994, 30 ¥ passim ha referido con caric-
ter general, y con extraordinaria agudeza, la frecuente ineficacia de los necesarios mecanismos
sancionadores cuando son torpemente planteados por la Administracién: ello permite a los san-
cionados -y a sus letrados- lograr su anulacién. E] significado corrector de cnalquier sistema
sancionador queda de este modo totalmente cancelado. La Jurisprudencia en esta materia nos
ofrece también muy abundantes ejemplos, realmente paradégicos, sobre el irregular ejercicio de
la potestad sancionadora por parte de la Administracion: vid., entre otros, los que refieren las
SsTS de 20 de diciembre de 1968; 6 de octubre de 1975; 10 de octubre de 1977; 4 de diciembre
de 1978; 28 de mayo de 1979; 23 de euero ¥ 15 de octubre de 1986 y 7 de febrero de 1994. El
supuesto que refiere esta Gltima Sentencia resulta paradigmatico por demds: se trata de una san-
cién impuesta en 1986 -notemos la fecha- en un procedimiento sancionador que “se inicié de
plano, sin que hubiera procedido ninguna inspeccién, ninguna acta, ninguna visita, ninguna
prueba de la realidad del vertido”. En la Resolucién, ademis, “para salvar tanta ansencia de
medios probatorios, se afirma que “es la empresa la que tiene que demostrar que las aguas son
puras y no la Jefatura su contaminacién” (sic/).
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El tema, como puede verse, recibe un giro notable. Se abre asi un plagte-
amiento que, progresivamente ird consolidandose. No serdn ajenos a €l, sino
todo lo contrario, los movimientos surgidos como reaccion al deterioro habi-
do de la propia naturaleza. La calidad del agua, en si misma, en cuanto .ele-
mento del medio ambiente necesario para alcanzar una determinada calidad
de vida: nueva perspectiva, que se une a la anterior, y que ha sint.etizado
Pedro de Miguel (18) diferenciando los dos campos en los que va a jugar la
temdtica que nos ocupa: la calidad de los recursos, por una parte, como blep
a proteger de la contaminaci6n; y también como bien, como derecho a exi-

gir.

Exigencia de unas caracteristicas determinadas de los TECUrSOS: ¥ 1o sélo
en el plano de los principios. Resulta obligado, y esto es .Io 1¥np/0ftante,
hacerlos operativos mediante la correspondiente instrumentacién juridica. El
derecho de aguas fijard limites a su contaminacién que, en toqo caso, h‘ay
que salvaguardar; se exigen también niveles de calidad. Un conjunto de bie-
nes y, también, de valores entran en juego: bienes y va%ores. que, por su rele‘-
vancia para la propia comunidad requieren proteccién juridica y que es obli-
gado no s6lo reconocer, sino también conservar.

El planteamiento que sefialo, ademés del que antes se recogio, lo expresa-
ria también la Carta Europea del Agua en su epigrafe tercero: “alterar la cali-
dad del agua es perjudicar la vida del hombre y de los otros‘seres vivos que
de ella dependen”. M4s tarde serd muy explicitamente enunciado por nuestra
Constitucién y, en cumplimiento de la misma, desarrollado por la LAg. ljll
agua es, sf, un recursos natural escaso; de ahf que haya que ordenar los vold-
menes limitados de sus distintas formas de aprovechamiento. Pero es, tam-
bién, un recurso vulnerable, ficilmente vulnerable (19) cuya calidad, por ello

mismo, hay que proteger.

4. FL ART. 45 CE, CONTEXTO EN EL QUE ENCUADRAR NECESARIAMENTE TODO
EL SISTEMA DE ORDENACION DE LA CALIDAD DE LAS AGUAS.

El art. 45 CE sanciona con cardcter general en relacién con todos los
recursos naturales que “todos tienen derecho a disfrutar de un medio ambien-

(18) Cfr. P. de MIGUEL, Contaminacién y calidad de las aguas continentales, en REDA
(1982), 35, 583 ss.

(19) La expresion es de M. SANCHEZ MORON, Ordenacién del territorio, urbanismo y
medio ambiente en el Anteproyecto de Plan hidrolégico nacional, RAP (1993), 131, 37.
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te adecuado para el desarrollo de la persona”. Al mismo tiempo emplaza a
los Poderes piiblicos para que velen “por la utilizacién racional de togos los
recursos naturales”, con el fin de “proteger y mejorar la calidad de la vida

def.ender Y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la z'ndz'spensabl)e/
so.lzdariallad. colectiva”. El significado del precepto, aparte de lo que en si
mismo significa la constitucionalizacién de toda esta temdtica, queda fijado
tomando como ejes fundamentales los términos que han quec’iado suera a-
dgs: desarrollo de la persona, utilizaci6n racional de los recursos calidadyd

vida, solidaridad colectiva. No obstante, antes de comentar con a,.lgo mas d:
detall§ el art.. 45 CE, un postulado muy concreto parece puede establecerse
¢omo ncuestionable: no es otro que el de la obligada referencia del precepto
a los recursos hidraulicos. Su ordenacién, por tanto, tiene que estar ins irall)da
y F:ncuadrada en lo que cabe deducir del art. 45 CE. Afirmacién que pen su
misma elementalidad, hay que asumir como auténtico corolario y de ia ue

naturalmente, resulta obligado deducir las consecuencias obligadas. i

.El punto de arranque de nuestro tema estd, pues, en el tratamiento consti-
tucional del medio ambiente. En concreto, en los términos en que cabe
eptenderlo conforme al art. 45 CE y, también, de la determinacidn competen-
cial que con cardcter exclusivo se establece a favor del Estado en Ie)l art
14?.1 23 para establecer las normas bésicas sobre esta materia. Vano intent(;
serfa POr mi parte que tratara de abordarlo. Baste remitirme a la abundante
doctrina que se ha ocupado del tema que, ademds, ha puesto de relieve muy

cumplidamente la compleja problemitica :
N que presenta el referi ien-
to constitucional (20). P do tratamien

Nolob§tante, ¥y un tanto en via de sintesis, quiero Tecoger tres puntos que
€n cualquier caso, parece oportuno deben quedar debidamente precisados.

(20) Yl’d. entre la amplia bibliografia aparecida después de Ia CE, F. LOPEZ RAMON, La
;g;{sgg;clz)og de la naturalezq: los espacios naturales Pprotegidos, Bolonia, 1980, 33.- ”i‘R
o : Z, Derecho, Mefizo A}mbienteﬁ, Desarrollo, REDA (1980), 24,500; del mi’smo ,aut.or.
7 (4 zo.ambzerm:’ en la Constitucién espariola, DA, (1981), 190,337 ss; R. MARTfN—MATEO’
L% ;z]zsltdad de vida como valor Juridico, RAP (1988), 117, 64 ss.; también, Tratado, 1, 107 ss.: F,

Z MENUDO, E! derecho q lag{{ateccia’n del medio ambiente en “Rev., éentro }ést.

, El . . . s .. L

en las actividades clasificadas, vol. 1, PlanteaI’:iee[rizltaasaZ;lZ;t?:;c?ofa;:;,erl\‘/)lear(liﬁzn 1“;‘9’;’”91‘;”::’;“1
ylo princ.ipio rector? en “Rev. Andaluza zztifi':rllgn.c;’:isbf’l’iuif& 21%?6702251412];;0 subf”i"o
planteamiento constitacional encabezan igualmente los distintos estud{os sob£e a octos 3-1
concretos de la tutela medioambiental: asf, T. QUINTANA, La repercusion, 50 ss.; %)e; t(;fEmas
JURADO, La disciplina ambiental de las actividades industriales, Madrid, f994, 2’7 ss. . A
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En primer lugar, advertir una vez més, ha sido ya reiteradamente sefiala-
do (21), que el medio ambiente, expresa un concepto material, por demas
impreciso, que comprende una serie de realidades en extremo heterogéneas.
Un concepto de contornos desdibujados que, con frecuencia, resulta dificil
precisar. Convergen en €l realidades muy distintas: determinar cuales son las
que se integran en él, viene siendo cuestién en extremo polémica (22). Es
dificil desde Iuego encontrar al respecto una minima coincidencia, tanto en
los enunciados doctrinales como, incluso, en los normativos. ;Qué debe
comprenderse en el medio ambiente?. Una cuestién que, no obstante su
cardcter un tanto definitorio, trasciende muy mucho el d&mbito de los plantea-
mientos conceptuales, y sus consecuencias practicas son manifiestas. Un
punto, sin embargo, conviene advertir en todo caso. Es el de que, cualquiera
que sea la posicién que al respecto se sustente, se asuma O no un concepto
totalizador del medio ambiente, o bien uno mas reducido, los recursos natu-
rales y, entre ellos, en concreto, el agua se incluye siempre como uno de sus
elementos. Extremo por todos reconocido que conviene tener presente.

He referido el alcance que tiene el hecho mismo de la constitucionaliza-
cién que del medio ambiente lleva a cabo el texto de 1978: aunque se consi-

(21) La imprecisién del propio concepto de medio ambiente, auténtico totum revolutum, es
reiterada y undnimenente reconocida por la doctrina. El concepto, a su vez, ha tenido una nota-
ble fuerza expansiva, hasta limites insospechados. En relacién con €1, no puede dejar de referirse
el notable esfuerzo reductor que del mismo, cargado de buen sentido, llevé a cabo, J. LAMAR-
QUE, Droit de la protection de la Nature y de I Environnement, Paris, 1973 [Suplemento, Paris,
1975]. 1gualmente, sobre la imprecisién del citado concepto E. LOPEZ RAMON, E! derecho
ambiental, 38 ss.; R. MARTIN MATEO, Tratado, 1, 71 ss. Una muay camplida exposicién de
estas cuestiones, a la que me remito, en J. DOMPER, 1, 65 ss. qnien, ademds, insiste de modo
particular en la confusién que a efectos definitorios han supuesto algunos pronunciamientos de
distintos organismos internacionales. F. VELASCO CABALLERO, 78 ss, por su parte, recoge
una interpretacién del término desde perspectivas distintas, conclayendo que nuestros constitu-
yentes asumieron una formulacién antropocéntrica del mismo. La complejidad del tema ha sido
explicitamente reconocida por la STC 64/1982 (FJ 5), a 1a que habré de referirme més adelante.

(22) Sobre este punto en particular, cfr. las referencias que recogen, por todos, F. LOPEZ
RAMON, La conservacién, 39; J. DOMPER, 1, 75 ss. La polémica es también comin en la doc-
trina extranjera. En todo caso la inclasién en el medio ambiente de los recursos naturales,
renovables o no renovables, es comdnmente reconocida. Se ha postulado ignalmente la de reali-
dades -residuos, ruidos-, o de técnicas de actuacién -urbanismo, ordenacién del territorio-, de
indiscatible impacto en el medio ambiente. La cuestién mds polémica, sin embargo, ha sido la
de la inclusién en el medio ambiente de los llamados bienes culturales, postulada funda-
mentalmente en ltalia: vid. por todos, M. S. GIANNINI especialmente, en [ beni culturali, “Riv.
trim. dir. pdb.”, (1976), 3 ss: un andlisis critico de estos planteamientos, en la excelente obra de
JM. ALEGRE AVILA, Evolucién y régimen juridico del Patrimonio histérico, Madrid, 1994, 1,
641 ss.
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dere entre “los principios rectores de la politica social y econdmica”, se trata
de un extremo que, en si mismo, es ya significativo. Obliga naturalmente a
considerar los valores que los constituyentes quisieron explicitar con el art,
45; basicamente al relacionar la utilizacién racional de los recursos naturales
con la proteccién y mejora de la calidad de vida (23). Ahora bien, la consti-
tucionalizacin de esta temdtica supone, antes que nada, asumir las conse-
cuencias juridicas que se derivan de tal circunstancia. Y ello, con indepen-
dencia de que los enunciados constitucionales puedan parecer mds o menos
imprecisos. Es criterio interpretativo obligado, que debe arrancar de la consi-
deracién del encuadramiento sistemético en que tal constitucionalizacién se
ha llevado a cabo. En este caso, mediante su inclusién entre Jos “principios
rectores de la politica social y econémica”, extremo -insisto una vez mas- no
desdefiable. Es el segundo extremo que queria destacar. En relacién con él y
conforme a la conocida gradacién que establece el art. 53 CE, no cabe
hablar, incluso a pesar de la propia diccién del art. 45, que se otorgue un
derecho constitucional exigible jurisdiccionalmente “a disfrutar de un medio
ambiente adecuado” (24). Es obligada, desde luego, su concrecién legislati-
va. No obstante, tampoco cabe vaciar pricticamente el contenido del precep-
to: intento éste més frecuente de lo que seria deseable, pues a la postre es la
solucién que se alcanza cuando se sefiala que, en su mismo enunciado, los
principios del cap. III del titulo I CE tienen cardcter simplemente orientador
y programatico. Frente a ello hay que recordar, por una parte, su reconoci-
miento como principio inspirador, y la consecuencia 16gica en la que he
venido insistiendo y que, en mf opinién no es suficientemente valorada, de
que aunque la infraccién de esos principios no pueda ser alegada “ante la

(23) Cfr. R. MARTIN MATEO, La calidad, 64; también sobre medio ambiente y calidad de
vida, J. DOMPER, I, 95. El tema de la calidad de vida permite reflexionar acerca de la cobertura
coustitucional que a favor de las distintas situaciones de los cindadanos va alcanzdndose de for-
ma progresiva: en un principio, se las garantiza frente a las inmisiones de los Poderes piiblicos;
més tarde, se establece también coustitucionalmente un determinado sistema prestacional; por
tiltimo la Constitucién termina por garantizar un determinado standard vital: es la solncién que,
en concreto, cabe dedncir de las expresas referencias de los arts. 45 y 129 CE a la calidad de
vida que, obviamente, hay que relacionar con la explicita declaracién de su Predambulo de “pro-
mover el progreso [...] para garantizar a todos una digna calidad de vida™.

(24) Estamos, naturalmente, ante uno de los temas centrales de nuestro sistema constitucio-
nal, que no es otro que el de la interpretacion del referido art. 53 CE. En relacién con lo que se
dice en el texto, vid. R. MARTIN MATEO, Tratado, 1, 108 ss.; J. DOMPER, I, 105; también, R.
GARCIA MACHO, Las aporias de los derechos Sundamentales y el derecho a una vivienda,
Madrid, 1982, 137. F. VELASCO CABALLERO, 9] ss. a la vista de lo sefialado por un sector
de la doctrina ha llevado a cabo una sugestiva reconsideracién del precepto entendiéndolo no
como derecho fundamental, sino como derecho piiblico subjetivo.
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jurisdiccién ordinaria”, si tales principios no conforman la actuacién de
todos los Poderes piiblicos que los desarrolle, si puede dar lugar a una con-
frontacion sobre la constitucionalidad de las leyes y de la prictica judicial y
administrativa que no aparezcan directa o coherentemente informada por
esos principios. Son notorias, desde luego, las posibilidades que por esta via
se abren a la aplicacién directa del art. 45 CE. Junto a ello, es también de
obligada consideracién el que F. Velasco Caballero (25), signiendo bdsica-
mente la dogmdtica alemana, ha calificado de “contenido medioambiental de
algunos derechos fundamentales”, perspectiva de inequivoco alcance practi-
co en cuanto al fortalecimiento de la tutela medioambiental desde una pers-
pectiva jurisdiccional, que tantas posibilidades encierra, como por ejemplo
refleja el reciente arrét Lopez Ostra c. Espafia, del Tribunal Europeo de
Derechos del Hombre de 9 de diciembre de 1994 (26).

En tercer y iltimo lugar, es necesario advertir que ha habido ya una
importante Jurisprudencia sobre el art. 45 CE. De ella dos son lo extremos
que, en particular, quiero destacar. Tienen especial significado en el 4mbito
concreto de los recursos hidranlicos. Por una parte, y desde el 4mbito concre-
to de los planteamientos competenciales, el reiterado reconocimiento que se
hace de la vis atractiva que tiene el titulo medioambiental (27). Reconoci-

(25) Cfr. este planteamiento en F. VELASCO CABALLERO, 86 ss. donde argumenta acer-
ca de cémo el medio ambiente forma también parte inequivoca del contenido de algunos dere-
chos fundamentales: derecho a la vida, a la integridad fisica y moral, al desarrollo de la persona,
etc. Vid. ignalmente sobre ello la nota signiente. En definitiva se trata de constatar los abundan-
tes matices que casi habitualmente ofrece el contenido mismo de los derechos fundamentales en
los términos que ya puso de relieve L. MARTIN-RETORTILLO en la op. con I de OTTO,
Derechos fundamentales y Constitucién, Madrid, 1988, 83 ss.

(26) Se trata del arrér 41/1993/436/515 por el gue se condena al Estado espafiol por viola-
cién del art. 8 del Convenio Europeo -respeto a la vida privada, familiar y al domicilio-, como
consecnencia de las emanaciones, olores pestilentes y contaminacién provocados por una esta-
cién depuradora en Lorca y que obligaron, incluso, al cambio del domicilio, sin que las antorida-
des espafiolas adoptasen las medidas oportunas con la debida diligencia. Me permito calificar de
trascendental el arrét que comento, en cuanto realza los contenidos medicambientales de no
pocos derechos fundamentales, contenidos que, por ello mismo, alcanzan asi una mayor tutela
jurisdiccional. Un comentario al mismo, en J.A. CARRILLO DONAIRE-R. GALAN VIOQUE,
¢Hacia un derecho fundamental a un medio ambiente adecuado? en REDA, (1995), 86,271 ss.
con una muy completa referencia también a los pronunciamientos del Tribunal Europeo de los
Derechos humanos en materia medioambiental.

(27) Me remito al andlisis de J. DOMPER, 79 ss. sobre los distintos pronunciamientos del
TC referentes al alcance del titulo competencial relativo al medio ambiente. Una completa expo-
sicién con cardcter general de la Jurisprudencia del TC en materia de medio ambiente, en F.
VELASCO CABALLERQO, 115 s.; también, en J. OLIVAN DEL CACHO, en la op. col. dir. J.
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miento de muy complejas consecuencias: basicamente, a la vista de las dife-
rentes actividades materiales que se derivan del aprovechamiento de los
recursos -econémicas: agricolas, industriales, etc.; sanitarias; medioambien-
tales, etc.-, que conllevan titulos competenciales diferentes en esa gestién y
que, a su vez, corresponden con frecuencia a Administraciones publicas dife-
rentes. Es ésta, como es sabido, una de las cuestiones mas conflictivas que
pre§enta la administracién de los recursos (28). El segundo extremo de (el:sa
Jurisprudencia que quiero resaltar, es el eco que, en concordancia con lo que
a(‘:ab'a de decirse, refleja frecuentemente acerca de la tensién desarrollo eco-
nomico proteccion de medio ambiente. Tensidn cierta, ¥ que seria necedad
extr'ema no considerar debidamente. Una cuestién que, en la practica, ha
venido a resolverse mediante el andlisis y ponderacién de los distintos int;:re-
ses en juego, -creacion de mayor riqueza o los propios de la proteccién
ambiental-, que, en cada supuesto, deben realizar los Poderes ptiblicos y, en
§u caso, confrontar los Tribunales de Justicia. Ponderacién y valoraciér; de
Intereses, linea argumental que aparece ya en la primera STC que se ocupé
de estas cuestiones, la 64/1982 de 4 de noviembre: remitiéndose a lo que
Rueda establecer el legislador, sefialé que en la tensién que impone la garan-
tia de la calidad de vida, no puede considerarse como objetivo primordial y
prevalente en fodo caso la proteccién medio ambiental de los Tecursos natu-
rales. Es necesario compaginar, en la forma que decida el legislador compe-
tente, la proteccién de ambos bienes constitucionales, el medio ambiente )? el

BERMEJ(J),.Constitucia’n ¥ planificacion hidrolégica, Madrid, 1995, 127. En relacién con ello
como es 16gico el TC parte en todos sus razonamientos del andlisis del art. 149 23 CE que atn"
buye al Estado la competencia exclusiva en la legislacién basica en materia’rr’ledioarr?bie talj
.sob.re el alcance de la misma y en linea habitualmente mantenida, vid. la STC 102/1995 de 22 d'
Junio que resuelve seis recursos de inconstitucjonalidad acumulados contra la ley 4/1989 de 2;
d.e mayo de Cf)nservacién de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres asf com
dlstmtos conflictos contra diferentes normas reglamentarias de ejecucién de la misma. El voto
partlcular. que acorr.lpaﬁa a esta Sentencia, redactada por el propio Ponente de la misma' no obs(f
tante part{r de la afirmacién de que “no hay dogmas en el mundo del Derecho. si es qué los ha;
en c'ualqm.er otro”, constituye un muy decantado ejemplo de las consecuencias,a que puede conj-/
ducir una interpretacién juridica conforme a los criterios del uso alternativo del derecho.

(2§) La r'ealidad que sefialo en el texto, resultado de la equivoca confluencia de titulos com
petenciales distintos que concurren en la materialidad de lo que, se entiende por administraciérl
de los recursos, es comunmente reconocida; méxime, después de lo establecido en la STC
227'/ 1988: a ello me refiero expresamente en S. MARTIN-RETORTILLO Competencias consti
Atuczoﬂlales Y autondmicas en materia de agua, RAP (1992), 128, 25 ss. [I,Este trabajo se ublicl:
tm{lblen, y con tal fin fue escrito, en los Estudios de Derecho civil en homenaje al Prof. Dp J O’
Luis Lacruz Berdejo, Zaragoza, 1993, 1, 1605]. 8 noe

28

REFLEXIONES SOBRE LA CALIDAD DE LAS AGUAS

desarrollo econémico (29). Confrontacién entre intereses ptblicos de distinto
significado que aparece también en la STS de 26 de diciembre de 1989 (30):
con un notable voluntarismo en relacién con el supuesto concreto que
considera, -extremo, éste ltimo que no cabe olvidar, espacios que estaban
entre los calificados como zona de Proteccién de un Parque Nacional, en
concreto, las 1lamadas Tablas de Daimiel- sefiala que

“Por lo que la Confederacién Hidrogréfica del Guadiana, al actuar como lo ha hecho,
ha cumplido con su deber constitucional de extremar al maximo las medidas de defensa
y proteccién de un ecosistema de importancia excepcional. De manera que la interpre-
tacién y aplicacién del ordenamiento juridico que ha hecho no sélo es correcta sino que
es la tnica procedente cuando ese ordenamiento se conecta con ese principio
constitucional de preservacién a ultranza de un medio ambiente que estd en trance de
aniquilacién y a cuya finalidad defensiva y preservadora, pero también de fomento y
expansion, deben contribuir todos los poderes piiblicos, y, por supuesto, también los
Tribunales de justicia [...]

La Administracién piiblica velando por los intereses generales -que, en el caso que nos
ocupa, rebasan el dmbito de lo puramente nacional-, ha de esforzarse en preservar el
delicado equilibrio de la naturaleza y esto es lo que ha hecho la Confederacién Hidro-
grafica del Guadiana al producir los actos impngnados. Ciertamente, la regulacién pro-
cesal aplicable al ejercicio de las competencias concurrentes en el caso podria y deberia
ser mejorada, evitando esa compartimentacion de facultades administrativas cuyo ejer-
cicio separado permite llevar al 4nimo del administrado 1a errénea conviccién de gue la
obtencién de una autorizacién, licencia o concesion para una actividad no puede verse
Inego coartada por otra licencia también exigible y gue es necesario obtener de otro

(29) La Sentencia, de la que fuera Ponente el Magisirado Profesor Angel Latorre, se refiere
a un recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la ley 12/1981 de 24 de diciembre de la
Generatidad de Catalufia, por la que se establecian normas adicionales de proteccién de los
espacios de interés natural afectados por actividades extractivas, y que condicionaba la explota-
cién de los recursos mineros en esos espacios segiin fuera la Secci6n en la que se encuadraban.
Sobre esta STC, vid. 1. de ARCENEGUL, La proteccion del medio ambiente a la luz de la legis-
lacién minera del Estado y de la ley 12181 de 24 de diciembre de la Generalidad de Catalufia en
" RAP (1983), 100-102, II, 265 ss; también J. DOMPER, 1, 98 ss. aunque no creo quepa deducir
como hace este antor de la doctrina del TC la decantacién con cardcter general en la tensién
desarrollo econémico versus medio ambiente, casi como cuestién de principio, a favor del rlti-
mo de los valores enunciados. La ponderacién de intereses que lleva a cabo el TC queda eviden-
ciada en cuanto reconoce la prevalencia de los valores medioambientales sobre la explotacion de
determinadas snstancias minerales, y no sobre las de otras recogidas en Secciones distintas en la
clasificacién que al respecto establece 1a L Mi.

(30) Los supuestos que considera esta STS, de la que fuera Ponente el Profesor F. Gonzélez
Navarro, consideran si en el Parque Nacional de las Tablas de Daimiel debe prevalecer una
antorizacién para la extraccién de turba o la proteccién del medio ambiente. Esta iltima valora-
cion, fue la que asumi6 la Confederacién Hidrogrifica del Guadiana, negando la renovacién de
dicha autorizaci6n; la contraria lo fue por la Audiencia de Céceres, cuya Sentencia revocd la que

comentamos del TS.
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¢érgano administrativo diferente. La técnica procesal del articulo 39 de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo, por m4s que no haya encontrado el eco necesario en la practi-
ca, es la mds adecnada -en tanto se resnelva la pemiciosa situacién de divisién compe-
tencial- para decidir con visién global de los intereses en juego.

En todo caso, es lo cierto que cualquier interpretacién que se haga por los érganos com-
petentes de las normas aplicables ha de partir de aquel mandato constitucional de pro-
teccién de la naturaleza, por lo que en caso de duda han de inclinarse por negar la auto-
rizacién para cnalquier actividad que pueda dafiar 0 menoscabar el deseable equilibrio
natural. Y ello porque el medio ambiente natural es el snpersistema que integra los
demds.

Y, como también es propio de todo sistema, los distintos subsistemas han de sacrificar
su optimizacién en beneficio del sistema global”.

El TS, como puede verse, se expresa de forma concluyente, aunque no
exenta de cierta retdrica. La argumentacién que recoge -insisto en ello-, es
vilida en relacién con el supuesto que considera, al tratarse de un espacio
formalmente protegido. Podria ser discutible, en todo caso, que tratdndose de
una Zona de Proteccidn le sea aplicable en régimen establecido para el Par-
que mismo. De todos modos lo que resultaria equivovo es pretender darle
valor general para resolver las tensiones desarrollo econémico versus medio
ambiente. Los términos en los que se expresa esta Sentencia, reconociendo
como principio la primacia de este seguado, eludirfan la posibilidad de plan-
tear confrontacion alguna, en la forma sefialada porel TC.

Las dos Sentencias, la del TC y la del TS, se refieren a la confrontacién
de valores medio-ambientales con industrias extractivas de cardcter minero (31).
En definitiva, es el principio de evaluacién de repercusiones medioambienta-
les €l que recoge esta Jurisprudencia, conforme a la experiencia norteameri-
cana de donde procede. En cualquier caso, conviene no olvidar que la reite-
rada y l6gica llamada que €l TS hace a la primacia de los intereses generales,
no excluye que, entre estos,. aunque pueda haber beneficarios directos, se
incluyan también actividades de neto significado econémico, como la ejecu-
cion de una via piblica, el establecimiento de una industria o la construccién
de un embalse para la transformacién en regadio de una determinada zona.
Es conclusién que resulta de una obviedad manifiesta. Cualquier otra
interpretacién en relacién con la problemdtica expuesta, por excesivamente
aprioristica, entiendo resulta rechazable.

(31) Vid. expresamente sobre la especial incidencia de tales explotaciones mineras en el
medio ambiente, F. LOPEZ RAMON, La conservacién, 219 s.; T. QUINTANA, La reper-
cusion, 77 ss.
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5. OBLIGADA ACOGIDA POR LA LLAG. DE 1985 DEL PLANTEAMIENTO CONSTITU-
CIONAL.

El contexto constitucional referido imponia, evidentemente, una modifi-
cacion sustantiva de nuestra legislacién de aguas. El tema de su calidad debia
recibir un nuevo y distinto tratamiento que, ademads, lo situase en el contexto
mas general de la proteccion del medio ambiente, en cu@to los Tecursos
hidrdulicos son uno de los elementos que lo integran. Couviene precisar, sin
embargo -y el dato es de interés-, que, conforme a lo dicho, no se tralltaba
sé6lo de dar una-mayor importancia a cuestiones que en el pasado pudieron
estar mds o menos marginadas, o que alcanzasen un mayor desarrollo. Se.tra-
taba de algo de mucho mayor alcance: ni mas ni menos, que de introducir l.a
perspectiva de la calidad de las aguas como perspectiva obligada, como cri-
terio que, con otros, incida, condicione y determine. de modo permanente el
régimen general de su administracién y aprovechamiento.

La calidad de las aguas, por tanto, no es sélo un algo que hay que cs)n.si-
derar. Los principios que la garantizan pasan a constituirse como principios
inspiradores del ordenamiento general de los recursos. Plan.teamlento obliga-
do que permite concluir que, en nuestros dias, no es pos1bl'e establecer. su
ordenacion juridica siu expresa proyeccion de las circunstancias que requ}er.e
la adecuada tutela de la calidad de las aguas (32). La regulacion de esta lti-
ma, no supone sélo incorporar cuestiones que, en su caso, hay.an de ser més
ampliamente consideradas. Se trata, por el contrario, de asumir I.llle/V(')S ele-
mentos, nuevos principios, nuevos criterios para fijar su régimen Jul‘ldlC'O. El
cambio que tal planteamiento supone, auténtica metanoia, en el contenido y
en la orientacién del derecho de aguas es fundamental. Y ello, ademads, desde
una perspectiva de conjunto que incide basicamente sobre resultados. Nece-
sidad, pues, de superar la exclusiva consideracién de los posibles puntos en
los que puede alterarse esa calidad, los vertidos aislac.los contrallos que haya
que reaccionar, para enfrentarse de modo sistematico y co.n]unto con un
resultado: mantener la calidad de los recursos en un determinado curso de
agua.

(32) Es ésta, realmente, opinién comuin: por todos, S. MARTI’J\ITRI.ETORTIIJLO, Reflexio-
nes, 8 ss.; F. DELGADO PIQUERAS, 30 ss.; A. EMBID IRUJO, Principios ger‘terakfs‘ sgbre el
ordenamiento juridico-administrativo de la calidad de las aguas, en el vol colectivo dirigido por
el mismo antor, La calidad de las aguas, Madrid, 1994, 27 ss.
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La reciente legislacién de aguas en el derecho comparado, como no podia
ser menos, se hace eco muy directo de estos planteamientos. Baste recoger el
dato al que ya me he referido en otra ocasién (33). A ellos pretende también
dar respuesta nuestra ley de 1985 que, como se vers, va desgranando las
cuestiones referentes a la calidad de los recursos a través de las distintas
fases de su aprovechamiento y utilizacién.

La doctrina, sin excepcién (34), ha destacado el cambio, el avance que en
esEe campo ha supuesto la LAg. Era éste, ciertamente, uno de los extremos
mds necesitados de modificacién en la legislacion de aguas. EI tema de la
calidad es preocupacién que enmarca muy directamente sus objetivos. Los
expresa ya el propio Predmbulo de Ia ley. Refiere los dos aspectos, cnantita-
tlvo'y cualitativo, que, conforme a lo dicho, obliga a considerar 1a adminis-
tracién de los recursos, y que enuncia de modo conjunto: “se trata -dice- de
n rgczurso que debe estar disponible no s6lo en la cantidad necesaria sino
también con la calidad precisa...” en la forma “que la propia dindmica social
demanda [...], disponibilidad [que] debe lograrse sin degradar el medio
ambiente en general, y el recurso en particular”,

La regulacién que al respecto ofrece la LAg. puede ser importante
Habremos de verla seguidamente con un cierto detalle. Siempre en relaciéri
con laley de 1985. Consideraciones referidas, pues, a las agnas continentales
que son las que aquélla regula (35). Referidas, ignalmente, y como es l6gico,

§33) No pod‘l’a ser de OFI'f’i fona: cfr. por ejemplo, las referencias que en Titularidad, 85 ss.
recojo de las recientes modificaciones del ordenamiento Juridico de las aguas, principalmente en

Francia y, de modo especi i :
pecial, en 1talia, en las que es notoria y realmente ici
Lo R , condicionanty -
pacion medioambiental. © la preocu

. (?4) Cfr. A. MENENDEZ REXACH - I. DIAZ LEMA, en A. GALLEGO ANABITARTE
,532; 8. MARTIN-RETORTILLO, Reflexiones, 8 ss.; A. EMBID IRUIJO, Principios, 29 ss. ,

(3?) Queda, pues, intencionadamente excluido el tema de la calidad de las aguas maritimas:
sobrg ?l, hay que estar, naturalmente, a lo que establece la ley 22/1988 de 28 de julio, de Costas:
también, a lo que recogen numerosos Convenios internacionales suscritos por Esp,aﬁa' i ual—,
mente, a las numerosas prescripciones del derecho europeo sobre la materia. Hay que ;d\%enir
que la' protegcién del dominio publico maritimo-terrestre comprende, segtin la LC, “la defensa
de S'u mtegridad... [y] la preservacién de sus caracteristicas y elementos naturales’: (art. 20). A
tal fin se sujetan a autorizacién administrativa todos los vertidos al mar (art, 57 1) rohj'bié d
se el vertido de residuos sélidos y de escombros, al mar y a su ribera, asi co'mo va l,apzona denseo_
vidumbre de proteccién (art. 56.3). En relacién con el punto que C(;nsideramos la LC g arecrt;
notablemente menos avanzada que la LAg: no se establecen normas generales sobre la cI;lidad
de las aguag y lmites, cuantitativos y cualitativos, a los vertidos que puedan realizarse. Sélo
para deF?nnmados tramos de costa se prevé que la Administracién del Estado dicte norn;as de
proteccmn' del dominio pdblico marftimo-terrestre (art. 34). Es en cada autorizacién donde han
de determinarse las instalaciones de tratamiento, depuracién o evacuacién necesarias, asi como
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no s6lo a los recursos hidrdulicos en cuanto tales, sino conforme es criterio
habitual en el derecho de aguas (36), a los distintos elementos que segiin el
art. 2 LAg. integran el llamado dominio hidrdulico.

Las soluciones que recoge la ley, lo reitero una vez mds, son significati-
vas. Es juicio que formulo sin reserva alguna. Al menos, por lo que se refiere
a las posibilidades que ofrece, tanto para conservar la calidad de los recursos
como también, en su caso, para restaurarla (art. 45.2 CE). No obstante, y
muy singularmente en este punto, habrd que recordar una vez mds que las
leyes, por sf solas, poco significan si no van acompaifiadas de una decidida
voluntad politica de llevar a cabo su cumplimiento; mdxime, cuando, como,
en este caso ocurre, hay tantos intereses en juego. Cumplimiento, ademas,
con el mayor rigor (37).

fijarse los limites cualitativos del vertido (art. 58). Incluso, se permiten los vertidos contaminan-
tes, bastando que el peticionario justifique la dificultad de aplicar una solucién alternativa para
la eliminacién o para el tratamiento de dichos vertidos (art. 57.2). La permisibilidad llega al
extremo de admitir, incluso, el vertido de sustancias que, en si mismas, pueden comportar peli-
gro o perjuicio para la salud piblica y el medio natural; eso si, siempre que no se superen los
Iimites admisibles (art. 57.2 LC). En este contexto, no resulta muy convincente la genérica refe-
reucia de la LC a unos “objetivos de calidad fijados para el medio receptor de contaminacién”
[arts. 57.3 y 58.1,¢)]. En funcién de esos objetivos, los vertidos “se limitardn, en la medida que
lo permita el estado de la técnica, las materias primas y, especialmente, en virtud de la capaci-
dad de absorcién de la carga contaminante, sin que se produzca una alteracién significativa de
dicho medio” (art. 57.3). De ah{ que el canon de vertido que se prevé establecer en funcién de la
carga contaminante (art. 58), puede tener en cierto modo el riesgo de convertirse en auténtica
“patente de contaminador”.

(36) No podia ser de otra forma: constituye una auténtica constante desde el derecho roma-
no que el derecho de aguas comprende no sélo la ordenacién de los recursos, sino también la de
las superficies por las que discurren y la de los terrenos que con ellos lindan: vid. S. MARTIN-
RETORTILLO, Titularidad, 137 ss..

(37) He aludido con reiteracién a como, con frecuencia, las soluciones excesivamente radi-
cales terminan siendo inoperantes en la practica. Es precisa una dosis importante de pragmatis-
mo, “pragmatismo vigilado” en todo caso, con el fin de que, dentro de las posibilidades efecti-
vas, 110 se consoliden de modo alguno situaciones de hecho que puedan resultar nocivas. En esta
linea, y en cierto modo resulta bastante descorazonador, vid. el reciente R.D. 484/1995, de 7 de
abril que pretende hacer frente al “nimero ingente de autorizaciones de vertido provisionales
prolongadas en el tiempo”, estableciendo al respecto unos “planes sectoriales de regulacién” en
atencién -notemos la expresién- “‘a la recuperacién y mantenimiento del orden piiblico adminis-
trativo” en materia de aguas. También en relacién con lo que se dice en el texto, hay que sefialar
que el notable esfuerzo que en este campo se estd haciendo en los tltimos afios, de modo princi-
pal, mediante el establecimiento de plantas de saneamiento de los vertidos municipales, parece
obligado relativizarlo a la vista del porcentaje considerable de las mismas que no funciona o que
no funciona debidamente.
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Tenemos ya la experiencia de las situaciones alcanzadas en este campo,
no obstante lo establecido en el correspondiente sistema normativo. Asimis-
mo hay que advertir que los resultados habidos en los casi diez afios de
vigencia de la LAg., no parece resulten demasiado esperanzadores. Y ello, de
modo muy principal, por una circunstancia muy concreta, resultado del equi-
voco planteamiento asumido por aquélla sobre las relaciones entre el sistema
normativo que establece y los distintos instrumentos de planificacién
hidrol6gica que la misma prevé para su aplicacién. El tema ha sido reiterada-
mente advertido con carécter general (38). En el 4mbito particular que nos
ocupa, tiene muy notables consecuencias por la elemental razén de que,
como se verd, sin perjuicio de la adopcién de medidas concretas y particu-
larizadas, las determinaciones principales y de conjunto en materia de cali-
dad de las aguas deben ser consecuencia necesaria de las previsiones que al
respecto establezca la planificacién hidrolégica. El caricter utépicamente
totalizador que de ella ha hecho 1a LAg. nos sitda ante la circunstancia de no
haberse formalizado hasta el momento ninguno de los instrumentos de plani-
ficacién previstos en la ley: se carece asf de la referencia obligada para
afrontar sistemdticamente las exigencias que impone la defensa de 1a calidad
de las aguas. La mecdnica establecida en la propia ley nos sitda ante uno de
los supuestos, ya denunciados, en los que la eficacia de sus normas queda en
suspenso por la carencia de los criterios que segtin la propia ley debe ofrecer
la planificacién hidrolégica.

Tres observaciones, conviene recoger con el fin de precisar el 4mbito de
estas consideraciones.

En primer lugar, insistir en que, sin perjuicio de las obligadas referencias
que después se hardn, analizamos el tema de la calidad de las aguas confor-
me a su regulacion en la LAg. de 1985. Precisién necesaria, a la vista de la
concurrencia en la regulacién de estas cuestiones de ordenamientos distintos,
consecuencia del complejo reparto competencial que es obligado reconocer a

(38) Acerca del amplio y geueralizado planteamiento critico que la doctrina ha asumido con
cardcter general sobre la regulacién de la planificacién hidrolégica en la LAg., cfr. S. MARTIN-
RETORTILLO, Titularidad, 250 s. remitiéndome a la bibliograffa que allf recojo. En particular,
sobre la planificacién hidrolégica como férmula para garantizar la calidad de las aguas, vid. ade-
mis de lo que seguidamente se dice en el texto, A. EMBID IRUJO, Principios, 36; especial-
mente, J. OLIVAN DEL CACHO, 131 s. en relacién con los Planes de Cuenca quien, también

desde esta perspectiva, abunda en la légica prioridad cronolégica de estos Planes en relacién con
el Plan hidrolégico Nacional.
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la materia (39). Es extremo a tener muy en cuenta. Normas y competencias
del Estado, si. También, de las Comunidades auténomas: aparte de las que,
en su caso, pudieran corresponderles directamente en relac.:i(")n con las aguas
(40), las que igualmente asumen aprovechando los resquicios que facilitan
las que tienen sobre algunos de sus usos -la pesca, prmmpal.lmente.~ y las que
ofrecen las normas complementarias de proteccién del medio ambiente a gl}e
se refiere el art. 149.1.23 CE. Junto a ello, también, normas de la Unién
Europea de proteccidn del medio ambiente, a las que habremos de aludir con
un cierto detenimiento y que, expresamente, estan en la base de no pocas de
las tltimas disposiciones de nuestro derecho interno. Todo ello, sin olv1g1ar
las tradicionales competencias de las Corporaciones locales en e§te @blto
que, sobre la base de normas estatales, avalan con frecuencia el ejercicio de
un poder de ordenanza sobre estas cuestiones.

Pluralidad, pues, de ordenamientos que concurren en la ordenacion de la
calidad de las aguas: junto a ello, advertir, en segundo lugar, que, en cuanto
estas cuestiones entran de Ileno en el 4mbito de la proteccién ambiental, son
contempladas en nuestro ordenamiento juridico desde perspef;tivas muy dis-
tintas (41). Alguna, por ejemplo, la penal (42), parece genera.llzarse de forma
creciente en nuestros dfas, en consonancia con una trayectoria que no parece

(39) En relacién con el polémico planteamieuto competencial so‘t;fe esta materia, cfr..S.
MARTIN-RETORTILLO, Competencias constitucionales, 23 ss.; también, postula.ndo solucio-
nes distintas, A. EMBID IRUJO, Las competencias constitucionales y estatutarias sobre las
aguas continentales. Planteamiento normativo y realidad jurfdica,,REDC, (1993), 37237 SS.
Reparto competencial que, como seguidamente se verd, se proyecta loglc.amente en una diferen-
ciada concurrencia de ordenamientos distintos en relacién con estas cuestiones.

(40) Me refiero, basicamente, a las que la LAg. y, mds ampliamepte todavia, la .STC
227/1988 les atribuyen sobre las aguas intracomunitarias. A ellas deben unirse, y el dato distor-
siona todavia mds el reparto establecido, las que la Administracién de} Estado ha delegado
selectivamente eu alguna Comunidad auténoma sobre aguas intercomunitarias pero que discu-
rren por el territorio de aquélla.

(41) Asi, vid. A. EMBID IRUJO, Principios, 26 que refiere las comPetencias que la ley
orgédnica 2/1986 de 13 de marzo atribuye a las Fuerzas y Cuerp.os.de Segundaq del }.Es.tado (art.
12.1) y a la Policia autonémica (art. 38) de “velar por el cumplimiento de las.dlslpqsmlort:es que
tiendan a la couservacién de la naturaleza y medio ambiente, de los recursos hidriulicos...”.

(42) Esta hay que encuadrarla, naturalmente, eu el contexto geueral .del delito ecoldgico:
vid. C. CONDE-PUMPIDO, Proteccion penal del medio ambiente. Cuestiones ger.zerales, y E.
BELTRAN BALLESTER, EI delito ecolégico, los dos en “Poder judicial”, n® espegal 1V, 67 ss.
y 91 ss. respectivamente”; también J. TERRADILLOS, E! delito ecoldgico, Madnq, 1992. Cfr.
en particular J.L. de la CUESTA ARZAMENDI, La tutela penal de las aguas continentales, en
la op. dir. por A. EMBID IRUJO, La calidad, 171 ss.
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del todo correcta, ampliamente asumida sin embargo, quizd, por la falta de
eficacia y la lentitud en la adopcién de las correspondientes medidas admi-
nistrativas. No son sin embargo a estos aspectos a los que aqui habré de refe-
rirme. Tampoco, a aquellos otros que, aunque estrictamente juridico-
administrativos y que, incluso, estdn en la base misma de la utilizacién de los
recursos, se refieren al posible impacto de tales aprovechamientos “en el
orden medio ambiental externo al recarso”. Me refiero al estudio, tan amplia-
mente generalizado en nuestros dias, del impacto ambiental de determinados
aprovechamientos de los recursos (43); lo mismo cabe decir acerca de las
exigencias sobre la obligada circulacién de un caudal ecolégico determinado
(44). Son estos, desde luego, planteamientos de singular importancia, que
hay que entender més como técnicas de proteccién general del medio

ambiente (45) que como exigencias concretas de ordenar la calidad de las
aguas.

Una tercera y dltima observacién. El tratamiento en la LAg. de los aspec-
tos fundamentales del tema que estudiamos fue cuestionado en su momento.
Sefialé ya que el TC reconoci6 la correccién constitucional de las soluciones
recogidas (46). No obstante, hay que advertir que establece también algunas
precisiones que resulta obligado traer aqui. En primer lugar, la de que no
cabe discutir el contenido de las normas basicas que sobre los vertidos en
aguas continentales se recogen en el Capitulo segundo del Titulo V de la ley.
Ahora bien, en los supuestos en los que aquéllas atribuyen potestades de eje-

(43) El tema, que entra en Espafia con un cierto retraso, estd siendo objeto en nuestros dias
de muy amplia atencién. Ademds de referencias en obras generales -cfr. A, MENENDEZ
REXACH-J.M. DIAZ LEMA en A. GALLEGO ANABITARTE, 534: R, MARTIN MATEO,
Tratado, 1, 301 ss-vid. el estudio pionero que llevo a cabo J. ROSA MORENO, Régimen juridi-
¢o de la evaluacion del impacto ambiental, Madrid, 1993; también el excelente de A. GARCIA
URETA, Marco juridico del procedimiento de evaluacién de un impacto ambiental: el contexto
comunitario y estatal, Bilbao 1994. En relacién con los recursos hidrdulicos en particular, cfr.
ignalmente A. EMBID IRUJO, Usos del agua e impacto ambiental: evaluacién de impacto
ambiental y caudal ecoldgico, en la op. col. dirigida por el mismo autor, La calidad, 115 ss. [El

trabajo ha sido publicado también en RAP, (1994), 134,109 ss.] y J. OLIVAN DEL CACHO,
153 ss.

(44) Cfr. lo que sobre el caudal ecolégico recojo expresamente en Titularidad, 276 ss.,
insistiendo en cémo también desde esta perspectiva se distorsiona igualmente el reparto compe-

tencial en materia de aguas; vid. asimismo, F. DELGADO PIQUERAS, 30 s.; A. EMBID IRU-
JO, Usos del agua, 150 ss.

(45) Asi se dednce con éarécter general de las ops. cits. supra nota 43

(46) Cfr. STC 227/1988 de 29 de noviembre: en relacién con lo que seguidamente se dice
en el texto, especialmente FJ 26.
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cucién a los Organismos de Cuenca, éstas hay que entenderlas referidas a las
Administraciones hidraulicas de las Comunidades auténomas en virtud de la
Disposicién adicional cuarta de la ley: las competencias de ej:ecuci(’)n un se
atribuyen al Gobierno (47), corresponden a aquellas Comumdad.es Autono-
mas respecto de las aguas intracomunitarias, y sélo podran ser ejercidas por
el Estado, como expresamente dispone el articulo 98, cuando puedan consi-
derarse incluidas en el 4mbito de las competencias del Ejecutivo estatal, de
acuerdo con lo dispuesto en el art. 149.1.22.2 de la Consti-tucién. El TC des-
taca igualmente, en segundo lugar (FJ. 27), la competencia del EsFadol ﬁobre
la legislacién basica del medio ambiente y sobre las bases y coor'ch.naqc/)n de
la sanidad. Este extremo lo precisa ademds, tratindose de la reutilizacién de
aguas depuradas, extremo en el que de modo tan partlculqr concurren
circunstancias coyunturales y técnicas muy concretas, en el sentido 'de que la
determinacién de tales bases debe quedar exceptuada de la exigencia de ran-
go legal que deben cumplir las normas basicas, y pueden ser establecidas
directamente por el Gobierno.

6. INTENTO DE UNA SISTEMATIZACION CONVENCIONAL DE LAS FORMULAS DE
PROTECCION DE LA CALIDAD DE LAS AGUAS EN LA LAG. 1985.

El tema de la calidad de las aguas, como se sefialé, queda reflejado a lo
largo de toda la ley; en concreto, aparece referido a las dlStlI'ltaS fase§ dg sp
utilizacién. Una vez mds, se proyecta también en este dmbito el principio
general, que conviene no olvidar, y que no es otro que el de que toda la. ope-
rativa que puede suponer el régimen juridico de unos deter.mlnados b¥e-nes
demaniales, en definitiva, se hace efectivo siempre en el érgblto de su 1.1t1.hza-
cién y aprovechamiento (48). A. Embid lrujo (49) ha anal.lzado las distintas
férmulas que recoge la LAg. sobre la proteccion de la calidad de las aguas;

(47) Cfr. al respecto el contenido mismo de los arts. 95.2; 96 in fine; y 98 LAg.

(48) He tratado de insistir con una cierta amplitud en 1@ funcior.laliza.cio’n que tal plante:a—
miento supone de todo el régimen juridico del dominio priblico en, Titularidad, 166 ss. anVIe—
ne advertir también, de modo muy singular en materia medioambiental, en la q}l,e tan pr.ochve,se
es siempre a las grandes declaraciones, en la necesidad de mcular su proteccién mediante téc-
nicas concretas y operativas que la garanticen. Es lo que seguidamente V?.mGS a tratar de ver en
relacién con los recursos hidréulicos. Cfr. sobre tal necesidad con cardcter generf?l T. FONT
LLOVET, Instrumentos juridicos en la proteccién del medio ambiente, en esta Revista, (1994),
5,35 ss.

(49) Vid. A. EMBID IRUJO, Principios, 31 s.
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0, més exactamente, del demanio hidr4ulico: las sistematiza en técnicas
preventivas, técnicas activas y técnicas represivas, encuadrando en cada uno
de estos grupos los distintos supuestos que al respecto refiere la ley (50). Se
trata, desde luego, de un esquema convencional, como en definitiva lo son
todos los que pretendan establecerse, pero plenamente vélido para el estudio
que nos ocupa. De ahf que, complementéndolo, trate de recoger algunas refe-
rencias a distintos puntos de la ley que pueden ser de interés.

a) Los principios generales de la ley.

Casi en el pértico mismo de 1a ley, y bajo el explicito enunciado de prin-
cipios generales a los que debe someterse “el ejercicio de las funciones del
Estado en materia de aguas”, se recoge en el art. 13.3 como uno de tales
principios, el de “la compatibilidad de la gestién piiblica del agua con la
ordenacion del territorio, la conservacién y proteccién del medio ambiente y
la restauracién de la naturaleza”. El postulado tiene el significado que su
contenido expresa; también, el que igualmente cabe deducir en cuanto refiere
con cardcter general un criterio orientador muy preciso para el ejercicio de
sus funciones por la Administracién hidrdulica.

Esta parte del texto del art. 13 aparecia ya en el Proyecto remitido por el
Gobierno a las Cortes Generales. Conviene advertir de todos modos el noto-
rio realce que el precepto recibirfa a lo largo de toda la elaboracién
parlamentaria (51). No obstante, 1lama la atencién que, a pesar de su signifi-
cado que, conforme a lo dicho, supone introducir el tema de la calidad de las
agnas como uno de los criterios para su administracion, el alcance del pre-
cepto ha pasado practicamente desapercibido a los comentarista de la ley
(52) que, al referirse a ese articulo, diriase que se ven arrastrados por el estu-
dio de la importante temética que también recogen sus dos primeros aparta-
dos: el relativo a la unidad de gestién de la Administracién hidrdulica y el

(50) Ibidem: eutre las primeras, incluye los supuestos de los arts. 6, 54, 88, 103 LAg., as{
como las previsiones que segiin la propia ley debe recoger la planificacién hidroldgica; entre las
técnicas activas de proteccion de la calidad de las aguas, el sistema de coucesiones de aprove-
chamientos, las autorizaciones de vertido y el canou de vertido; entre las represivas, la declara-
cidn de acuiferos sobreexplotados y el régimen sancionador.

(51) Cfr. el vol. Ley de Aguas. Trabajos parlamentarios, Madrid, 1991, 9 ss. y passim.

(52) Asi, nada refieren al respecto, . L. GONZALEZ BERENGUER, Comentarios a la ley
de Aguas, Madrid, 1985, 83; C. ARRIETA eu J. GONZALEZ, PEREZ, Comentarios, 151 ss.
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referente a las coencas hidrogréificas como unidades de explotacién de lqs
recursos. Estos extremos, desde lnego, inciden también en el temd df: la cali-
dad del agua (53); no obstante, se omite practicamente toda referencia al fun-
damental apartado 3 del citado art. 13.

Alcance del principio contenido en el art. 13.3 LAg. Son Va.lr’ias l.as ;’)re.ci-
siones que requiere: aunque la ley lo refiere a la AdministraC}on .h%drauhca
del Estado, hay que entenderlo igualmente aplicable para el ejercicio de las
funciones que conforme al art. 16.1 L.Ag. puedan corresponde.r a las (?omu-
nidades auténomas. El principio, como veremos, tendrd explicito reflejo a lo
largo de distintos preceptos de la ley. No obstante, y al margen incluso .d.e
tales concreciones, hay que advertir que constitaye postulado g.ent’:ra! habili-
tante para el ejercicio de las funciones de la Administracion hldrauh,ca, que
ésta debe considerar en todo caso. Deben notarse, ignalmente, los temlnos
mismos con los que se expresa: compatibilidad de la gestion piblica q’eI
aguna con la conservacién y proteccién del medio amb1§nte y la restauracion
de la naturaleza. El enunciado tiene pricticamente validez general. La. ref’e-
rencia a la gestién priblica del agna no supone cardcter limitativo de ningtn
tipo, habida cuenta que, dados los presupuestos de la ley ,(arts. ly2dela
ley), la gestién que pueden realizar los particula.res lo serfl en todo caso.d.e
explotacién de bienes piiblicos. Referencia, asimlsrpo, al. término compatibi-
lidad, expresivo por demds, enire unas y otras ex1gen01as:.la ley, como es
16gico, no se decanta en sentido alguno. Una vez mds, necesidad d’e ponderar
los intereses en juego, que no cabe fijar aprioristicamente con caracter gene-
ral. El TC remite esta tarea al legislador; en ocasiones, sin embargo, no es
posible que éste lleve a cabo pronunciamiento algun.o al resPecto. De ahi'que
haya que afrontarla en su singularidad con los criterios ya vistos establecidos
por la Jurisprudencia (54).

(53) Como es sabido, y el tema se arrastra de antiguo, son distinta.s la§ Administraciones
con competencia en la materia: es obligada una reordenacifin competencial; incluso, yes lo que
ahora trato de sefialar, de la propia Administracién hidrdulica del Estado para garantizar la cal-l-
dad de los recursos, Administraciéu dnica, superando las habituales teusiones eu esta materia
eutre el Ministerio de Obras publicas y el de Industria.

(54) Este era, segtin se vi6, el criterio de 1a STC 64/1982 y de 1a STS de 26 de diciembre de
1989.
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b) La planificacién hidrolégica, como técnica de proteccion de la cali-
d.ad c.Ze los recursos; proyeccién de sus previsiones en todo el régimen de uri-
lizacion de las aguas.

' Es sabido el notable significado que la LAg. atribuye a la planificacién
hlfirolégica, auténtico punto de arranque de todo el sistema de aprovecha-
rr.uento de los recursos. No es necesario insistir en ello. Todo el sistema, en
clerto modo, pende de las previsiones que contengan los distintos instrurr;en-
tos de planificacién previstos en la ley. Es asi, insisto,conscientes del signifi-
cado que se atribuye a la planificacién hidrolégica, como hay que dimensio-
nar lo que establece el art. 38,1 LAg. que, al fijar sus objetivos de cardcter
general, entre los que expresamente sanciona estd el de proteger la calidad
del agua, racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y con
los demds recursos naturales. La calidad del agua se incorpora de este modo
como uno de sus principios a las previsiones de la planificacién hidrolégica.
Esta es, pues, técnica expresamente establecida para garantizarla. El precepto
citado, cuyo caricter principial es notorio, recibe su concrecién inmediata en
el art. 40 de la propia ley: al establecer el contenido de los pronunciamientos
que obligatoriamente han de referir los Planes hidrolégicos de Cuenca, entre
ellos, se refiere (§e) el relativo a “las caracteristicas bdsicas de la calic;ad de
las aguas y de la ordenacién de los vertidos de aguas residuales”, habiendo
a'dvertido ademds, en el apartado precedente del mismo articulo, que los refe-
ridos Planes deben recoger igualmente “la asignacion y reservas de recursos
[...] para la conservacién o recuperacion del medio natural” (55).

El art. 40 LAg., respecto a su puesta en préctica, explicitamente se con-
creta en el art. 259.4 y en el Anexo al Titulo I1I, relacion I del RDPH; y
especialmente, en los arts. 78, 79 y 80 y Anexos 1,2 y 3 RAPA. Estos 1’;1ti:
mos preceptos, en relacion “con las caracteristicas basicas de la calidad de
la}s aguas”, recogen que el Plan hidrolégico de Cuenca debe incluir la situa-
cién de las mismas al redactarse el Plan, asi como los objetivos de calidad
que deben alcanzarse en cada rio o tramo de tio, en funcién de los usos pre-
VlStOS', cumpliendo, como minimo, con las condiciones que, de acuerdo con
la'sj Dyectivas CEE, se establecen en los Anexos del Reglamento (art. 79).
F.ljacu’)n, pues, de objetivos de calidad a alcanzar: para lograrlos, el Plan
hidrolégico establecera también los procedimientos y lineas de actuacién que

1 55) 7. OL.IVAItT ]?EL CACHO, 131, s. quien analiza con detalle las previsiones a contener
en los Planes hidrolégicos de Cuenca desde la perspectiva concreta de la calidad de Ios recursos.
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se entiendan necesarios con el fin de conseguir la adecuacién de la calidad de
los recursos a los objetivos sefialados. Se prevén directamente Programas de
actuacién con objeto de eliminar de las agnas continentales la contaminacién
producida por aquellas sustancias que, por su toxicidad, persistencia o bioa-
cumulacién figuran relacionadas en los Anexos del RDPH (art. 80).

Ha sido preciso recoger en su literalidad los textos reglamentarios trans-
critos; su misma expresion es en extremo significativa. No se trata -insisto en
ello- sé6lo de impedir el deterioro de las aguas; tampoco de conservar la cali-
dad de los recursos; se pretende también restaurarla en lo que fuere preciso
para lograr el standard medio de calidad que al efecto se establezca. A mayor
abundamiento, y con el fin de que estos enunciados no queden en un mero
desideratum, el art. 109 RAPA, al precisar el mecanismo de segnimiento de
los Planes hidroldgicos, entre las obligaciones que, en concreto, se imponen
expresamente a la Administracién hidrdulica, sefiala en particular el deber de
realizar el seguimiento adecuado en lo que se refiere a las “caracteristicas de
la calidad de las aguas”, y a los “Programas de descontaminacién”.

Y son las previsiones de la planificacién hidrolégica las que directamente
se proyectan, en la fase posterior, en todo el sistema de concesiones y
autorizaciones de aprovechamiento del dominio piublico hidraulico, que
necesariamente deben responder a tales previsiones. Hay al respecto, tam--
bién, algunas prescripciones expresas respecto a algunos supuestos en parti-
cular (asi, entre otros, en los arts. 69.2; 70 LAg.). En cualgnier caso, lo que
interesa destacar es el cardcter general que para todos los usos de las aguas
tienen las medidas relativas a la proteccién de su calidad. Todos ellos estdn
directa y sustantivamente vinculados a las previsiones de la planificacién
hidrdulica que, de modo tan relevante, debe precisar estos extremos. En el
bien entendido, y lo que se dice es complemento necesario y obligado de lo
que acaba de recogerse, que la propia ley y sus normas reglamentarias con-
tienen ya unos niveles minimos de calidad, asf como normas que, no obstan-
te su elevado grado de abstraccidn, son de directa aplicacién para garantizar-
la (art. 84 LAg.).

Hay que notar también que es por la via del incumplimiento de las
condiciones de las concesiones y autorizaciones, que preceptivamente deben
precisar las referentes a la calidad de las aguas, que puede declararse su
caducidad (art. 64 LAg.), asi como dar lugar al ejercicio de la potestad san-
cionadora por parte de la Administracién hidraulica por tal incumplimiento
(art. 108,c LAg.), por el de las prohibiciones establecidas en la ley, o por la
omisién de los actos a los que obliga (art. 108,g). Todo ello, naturalmente,
sin perjuicio de los reiterados titulos especificos que, como se verd, posibili-
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tan también el ejercicio de la potestad sancionadora desde la perspectiva con-
creta de la proteccién de la calidad de las aguas.

En relacién con este iltimo extremo, el sistema sancionador que estable-
ce la ley debe entenderse constitucionalmente correcto. Y ello, incluso, a la
vista de las desorbitadas y generalizadas exigencias que establecen los arts.
127 ss. de la LLAP, (56), en cuanto a la tipificacién de los ilicitos. Sobre ello,
y por lo que se refiere al tema de la calidad de los recursos, hay que notar
también que una abundante Jurisprudencia ha tenido ocasién de matizar dife-
rentes aspectos relativos al ejercicio de la potestad sancionadora por parte de
la Administracién (57).

¢) Referencia al tema de la calidad de los recursos en relacién con las
aguas subterrdneas.

El punto que ahora se refiere es importante; también, complejo en extre-
mo. El deterioro de las aguas subterréneas es de una gravedad que cabe cali-
ficar de alarmante. Ademds, y en buena medida, ha venido pasando habitual-
mente un tanto desapercibido. Hasta fecha muy reciente, apenas si ha
encontrado eco en nuestro ordenamiento juridico. Importancia, digo, aunque
s6lo sea a la vista de la que con toda l6gica estan asumiendo las agnas subte-
rrineas. También, complejidad, por las peculiaridades que ofrece la contami-
nacién de las aguas subterrdneas y por lo muy heterogéneas que son las cau-
sas que pueden motivarla. Son extremos a tener en cuenta: ademds, por las
circunstancias fisicas que se dan en las aguas subterraneas, sn contamina-
cién, en un principio, acostumbra a pasar desapercibida, y s6lo es advertida
cuando ya se ha consumado, a veces con consecuencias irremediables (58).

(56) Sobre el particular, ademds de los numerosos comentarios a la LAP, practlcamente
coincidentes al considerar excesivas las exigencias de su art. 129, vid. E. GARCIA DE
ENTERRIA, La problemdtica puesta en aplicacion de la LRI-PAC: el caso del Real Decreto
139811993 de 4 de agosto que aprueba el Reglamento del procedimiento para el egjercicio de la
potestad sancionadora. Nulidad radical del Reglamento y desintegracion general del nuevo sis-
tema legal, REDA, (1993), 80, 657; también, A. NIETO, Derecho, 327 y passim.

(57) Me remito con cardcter geueral a los distintos pronunciamientos jurisprudenciales reco-
gidos a lo largo de este trabajo que, en su mayor parte, estdn referidos al ejercicio de la potestad
sancionadora por parte de la Administracién hidrdulica para garantizar la calidad de las aguas.

(58) Se trata de situaciones de hecho, por todos recounocidas, que con insistencia ha venido
denunciando desde hace afios R. M. LLAMAS: asf, en Aspectos generales de la contaminacién
de las aguas subterrdneas. Situacion en Esparia, en “Estudios territoriales” (1982), 5, 127 ss. He
aludido ya con cardcter general -cfr. supra uota 8- y conviene tenerla muy presente en todo
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El estudio de la calidad de las aguas subterrdneas acostumbra a concretar-
se, de modo casi general, en los preceptos de la LAg. que se refieren a la
sobreexplotacién de los acuiferos (59). No cuestiono, naturalmente', la
incidencia cierta de tal situacién fisica en la calidad de las aguas. Aho.ra.blen,
el concepto mismo de sobreexplotacién parece referirse a aspectos distintos,
bésicamente cuantitativos, referibles a la disponibilidad de los recursos. El
significado del propio término parece indicarlo (art. 54 LAg.). Asi .10 refler,e
ademas la ley. No obstante, reglamentariamente, se han introducido en él
consideraciones directamente referentes a la calidad de las aguas (art..l7l.2
RDPH in fine). La mecénica establecida para llevar a cabo la (.leclaraglén de
sobreexplotacién de los acuiferos, los efectos de tal declaracion, asi como
todo el sistema de los perimetros de proteccién que pueden establecerse. al
efecto, deben quedar al margen de nuestro estudio (60). Desde la perspectiva
concreta de la calidad de las aguas subterrdneas, sin embargo, es obligado
detenerse en dos extremos en particular.

En primer lugar, en el art. 91 LAg. referente a la proteccién de la§ aguas
subterraneas frente a las intrusiones salinas de origen maritimo o continental.
Los criterios basicos al respecto deben recogerse en los Planes hidrologicos
de Cuenca (arts. 40,i; 91 LAg.). En relacién con esta sitnacion, es facil .con—
venir que la sobreexplotacién es la causa mas comiin de la intrusién §ahna y
de la consiguiente alteracién de la calidad de las agnas. Nada tan 'légICf), por
tanto, como posibilitar a la Administracién (61) para que, con €l fin de impe-
dir la contaminacién salina, acuerde “la limitacién de la explotacién de los
acuiferos afectados” y, en su caso, ordene “la redistribucion espaciz}ﬂ de/la.s
captaciones existentes”. Se trata, se ha dicho por lo que se reflere.a es'fa alti-
ma posibilidad, de una “reparcelacién hidrdnlica” (62), que requiere instru-

momento, a la gravedad que entre nosotros ofrece el deterioro de los recursos. Se trata de un
extremo de obviedad tan manifiesta, que no parece requiera insistir mayormente en €l. Sobre el
grado de contaminaci6u de nuestras aguas cfr. distintos Informes del MOPT y tambiéu los datos
que se recogen en el mimero monogréfico de “El Campo” sobre el agua, (1995), 132.

(59) Cfr. en concreto sobre este extremo, L. ORTEGA, La proteccidn (.ie las aguas subte-
rréneas en el vol. dir. por A. EMBID IRUJO, La calidad, 47 ss; también F. DELGADO
PIQUERAS, 216 ss.; R. MARTIN MATEO, Tratado, 11, 145 s.; A. EMBID IRUJO,
Principios, en €l vol. La calidad, 41 ss.; igualmente, J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 327
ss.

(60) Sobre estas cuestiones me remito, entre otros, a J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios,
330 ss.; F. DELGADO PIQUERAS, 223.; L. ORTEGA, 61. ) ]

(61) Razona muy cumplidamente esta solucién J. TOLEDO, en J. GONZALEZ PEREZ,
Comentarios, 833 ss.

(62) La expresiéu es de J. L. GONZALEZ BERENGUER, 197.
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mentar el correspondiente sistema de indemnizaciones o de compensaciones
conforme a los criterios del art. 53.2 LAg. La Administracién debe tramitar a
tal fin un expediente -similar al que se establece para la declaracién de
acuiferos sobreexplotados-, que concluye con la declaracién de que un acui-
fero o una zona estd en proceso de salinizacién, ordenando conse-
cuentemente todas las extracciones de agua a realizar para lograr asi su
explotacion mds racional (art. 244.2 RDPH).

En segundo lugar, advertir, como ya ha sido notado (63), la equivoca
transposicion que se ha hecho de las normas comunitarias. La Directiva del
Consejo 80/68/ CEE, de 17 de diciembre de 1979, relativa a la proteccién de
las aguas subterrdneas contra la contaminacién causada por determinadas
sustancias peligrosas, tiene por objeto no sélo prevenir el riesgo, sino tam-
bién “reducir o eliminar, en la medida de lo posible, las consecuencias de su
contaminacién actual”. El sistema que establece gira en torno a dos listas de
sustancias: en relacién con ellas los Estados miembros para prevenir la con-
taminacién, deben evitar rigurosamente la introduccién de sustancias de la
lista I; por lo que se refiere a las sustancias de la lista I, se estar4 a las previ-
siones que se establezcan para reducir la contaminacién. Es &sta la mecdnica
que sanciona el art. 254 RDPH. Por su parte el art. 94 LAg., conforme a lo
establecido en el derecho comunitario, exige un estudio hidrogeolégico pre-
vio para Ja eventual concesién de la autorizacién de cualquier clase de verti-
dos cuando estos puedan dar lugar “a la infiltracién o almacenamiento de
sustancias susceptibles de contaminar los acuiferos o las aguas subterrdne-
as”. No obstante, la Orden de 12 de noviembre de 1987, que establece su
aplicabilidad a los vertidos que se produzcan en las aguas continentales, sean

superficiales o subterrdneas, no parece incorporar debidamente las normas
comunitarias de la Directiva 80/68.

7. LA CONTAMINACION DE LAS AGUAS: LOS VERTIDOS.

En un planteamiento general del derecho de aguas, €] tema de su calidad,
hemos insistido en ello, tiene significado en si mismo: se trata de impedir su
contaminacién, con el fin de que aquélla se mantenga en un determinado
nivel. La calidad de los recursos es, pues, un valor con sustantividad propia.

(63) Una valoracién critica de la forma en la que en nuestro ordenamiento interno se han
Hlevado a cabo las trasposiciones del derecho europeo-en esta materia, en S. MUNOZ MACHA-
DO, Contaminacion, 32.
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Valor objetivo, con absoluta independencia de las causas y deilas circunsta.n-
cias concretas que pueden dar lngar a su deterioro. Ahora bien, al. f:studlar
estas cuestiones, aun siendo cierto lo dicho, no cabe hacer abstraccion de la
razén fundamental y mds generalizada de la degradacién de los Tecursos.
Puede deberse, desde luego, a causas muy diversas (64). Su origen, sin
embargo, de modo muy principal, estd en los vertidos, d1rect/os o indirectos,
que se realizan en los cursos de agua, superficiales o subterrdneos. Es, pues,
en relacién con ellos donde, en definitiva, se concreta la mayor parte de la
problemdtica que plantea la defensa de la calidad de las aguas.

Cabe advertir, no obstante, que a pesar del tratamiento preciso que del
tema de los vertidos lleva a cabo la LAg., los numerosos estudios que con
posterioridad a la misma se han ocupado de la calidad d(.e las aguas, to}dos
ellos, sin excepcidn, se mantienen en el plano de las con51derz.1c1ones mas o
menos abstractas, cuidando, eso si, muy mucho, los plantearmentos gene.rfi-
les, sus raices constitucionales, las referencias a las soluciones, tam/b.le.n
generales, del derecho comparado. No obstante, apenas entran en el andlisis
institucional del régimen juridico de los vertidos previstos en .la LAg. en los
que, como es obvio es donde concurre toda la tematica a considerar, y cuyos
articulos, a Jo mds, se limitan a reproducir.

Me basta advertir lo que acabo de recoger. Tampoco pretendo .lleva.r a
cabo el estudio sefialado. Requeriria un amplio tratamiento monogréfico que,
con creces, desborda los limites de este trabajo. Me limito a poner de relieve
una carencia, con la esperanza que pueda ser cnbierta. Igualmente, a re.cloger
los puntos mds significativos que al efecto establece la LAg. Y, tamjblen, a
advertir con carécter general que estas cuestiones estdn siendo obJe.to en
todos los paises, principalmente en los dltimos afios, de.regulac1.0n.es
normativas extraordinariamente complejas, en las que se dan cita muy distin-
tas instituciones juridico-administrativas. Las solucione.:s que recogen son
muy heterogéneas. Procedimientos diferentes, en relacu’)p con los que no
cabe valorar su bondad o conveniencia al margen del conjunto del que for-
man parte en los distintos ordenamientos. Realidad a tener en, CL.lenta, antes
de tratar de exponer, en su misma elementalidad, los trazos mas 1mportante/:s
que refiere 1a LAg. y sefialar los puntos que, en su caso, pueden resultar mds
polémicos.

(64) Refieren muy distintas causas de la posible contaminacién de las aguas, ademds de los
vertidos, P. de MIGUEL, 582; S. MUNOZ MACHADO, Contaminacién, 8 ss.
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a) Precisiones conceptuales: los términos contaminacisn Y degradacicn.
Concepto de vertido.

He sefialado, y lo reitero una vez mds, que uno de los pocos aspectos
realmente importantes que ofrece el texto de la ley de 1985 ha sido el rela-
cionado con el tema de 1a calidad de las aguas. No obstante, la mayor parte
de las férmulas, técnicas ¥ procedimientos que al efecto sanciona, proceden
del derecho anterior. Se trata de un extremo de fdcil constatacién (65): los
conceptos de contaminacién, de qué debe entenderse por vertido, las clases
de los mismos, la exigencia en todo caso de autorizacién para realizarlos, el
establecimiento de los llamados “programas de actuacién” para mantener la
calidad de los recursos, la sancién, si bien de forma indiscriminada, del prin-
cipio de que “quien contamina paga” son, entre otros, aspectos bdsicos en la
ordenacién que sanciona la LAg. y que institucionalmente aparecian ya reco-
gidos con anterioridad. Es obligado destacar, desde luego, el significado de
lo que tal reconocimiento supone en si mismo. Ahora bien, para explicar en
cierto modo 1la situacién a la que se llegé, no cabe olvidar que se trataba de
un conjunto de férmulas aisladas, fragmentariamente establecidas, muchas
veces por via de acarreo, no articuladas ni relacionadas entre si, carentes de
la mds minima unidad sistemdtica y de conjunto. Su puesta en préctica, ade-
mads, aparte de no disponer de los medios necesarios al efecto, tampoco pare-
Ce contase con la voluntad politica precisa. De desear es que tengan ahora
mayor efectividad. Unas férmulas, conviene advertir una vez mds, que apare-
cen reguladas en el Tit. V de la ley que se refiere a “la proteccion del domi-
nio piiblico hidrdulico y de la calidad de las aguas”. El contenido del referido
titulo es realmente complejo: concurren en é] aspectos muy distintos, desde
el deslinde de los cauces, al régimen de auxilios del Estado; destacan sin
embargo de modo muy especial los relacionados con 1a proteccién de la cali-
dad de las aguas a la que se dedican la mayor parte de sus preceptos.

Laley asume un esquema 16gico. Comienza precisando conceptualmente
los términos sobre los que se apoya el sistema. Asi, entiende por contamina-
cidn (art, 85), “la accién y el efecto de introducir materias o formas de ener-
gia, o inducir condiciones en el agua que, de modo directo o indirecto, impli-
quen una alteracién perjudicial de su calidad en relacién con los usos
Posteriores o con su funcién ecoldgica”. Concepto de notoria amplitud, del
que deben retenerse sus Gltimas expresiones en las que, como puede verse,

(65) Resnlta extremadamente ilustrativa al respecto la €xposicién de P. de MIGUEL, in
totum.
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convergen una vez mis las dos perspectivas que, seg.ﬁl.l se ha venido ind‘f:et;
do, concurren siémpre en el tema: se traFa de permltlr' los usos posteri E,l
también, de mantener un determinado nivel en la calidad de las 2.1gl..latS. 1
apartado 2 del mismo articulo, por su parFe, /est.abl’e’ce un copcepto dlSttHi ?"1 aeS
de “degradacion del dominio piblico h1draullc(? T e”ntendlendo por ta
alteraciones perjudiciales del entorno de ese dominio”.

Contaminacién y degradacion, como puede verse, son c.c{nceptos que no
resultan equivalentes. Se ha entendido qm? la contamma.cllon d? las gguz:
resultaria una especie del genero més.ampho de degradamlon de las Tilsn;es
(66). No obstante, creo que son caliﬁcgcwnes que se refieren a reali atoS
distintas. Es manifiesta la mayor amplitud .d/el segundo de' l.os cqt}cec]i)ebe
recogidos que, a su vez, precisa de la concreglon que la Admmlstragloninio”
realizar acerca de qué deba entenderse por ent/orno afectq a ese dom ; S
Entorno del dominio piiblico hidraulico: ;habrd de ser commder.lte CO;] 1\?
zonas de las llamadas servidumbres que recoge el art. .6 de 1? propia lely.. 1o
parece. En cualquier caso, los dos conceptos los considerard més adelante la

propia ley (art. 92) para fijar el de vertido.

De la muy abundante problemadtica (67) que plant.ean los ammclllosrg;ti:
dos, quiero resaltar tres puntos prinmpalmente..En primer Iugar, ta vie[l e
importancia que tiene fijar, en concreto, las posibles ac.c/10n6s Zon' ainrés s
a las que se refiere el art. 85.1 LAg., en cuya concr.e/cm.n t.an. e 1nlealcance
siempre las precisiones jurisprudenciales .(68). También, ms;stllr ene leanc
con ¢l que se establecen los conceptos citados, -a ef.e/ctos e la erog. gei
extremo a tener en cuenta por su posible extrapglamon a otros am 1to§ *
ordenamiento juridico. Asimismo, y por dltimo, realzgr el explicito
condicionamiento que la ley recoge para que pu.eda cgnmderarse F/om(;
contaminante una determinada acci6n, -referencia aphcable': tamblqndzil
supuesto de degradacion: que aquélla, pueda e~ntenders.e. que /dlrectil o 1;1 ”
rectamente es perjudicial a los fines que se sefialan, ut/lhzacmn posterior d
los recursos y funcién ecoldgica de los mismos. De ahl, que c?ualquler mg(lll;
sién que no resulte perjudicial en relacién con l.o/s cﬂac?os flt}es, no pu s
calificarse por tanto de contaminante. Observacién de inequivocas con

(66) Cfr. J. TOLEDO, en J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 646. .
(67) Un andlisis mny completo de estas cuestiones, en ibidem, 646, al que me remito.

(68) Asi, ademds de los supuestos habitnales, la Jurisprudencia }:ia er:itendido qu:m'e(iot:l;:
, i icf ha considerado como v
t4 nexion directa con el de 1a policia de los cances, y : :
z:ci;lr;:;as de una mina (STS de 22 de noviembre de 1979) o los aterramientos consecuencia
de 1a construccién de una autopista (STS de 16 de septiembre de 1988).
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cuencias, pues es apoyandose en los conceptos referidos, que mds adelante se
establece el de vertido (art. 92 LAg).

Contaminacién o degradacién del dominio publico hidraulico. La regla
que en nuestro ordenamiento juridico rige con caricter general en relacién
con los vertidos responde a la férmula de las prohibiciones generales, con
reserva de permiso o salvo antorizacién expresa (69). Se trata de lograr asf,
de modo directo e inmediato, la adecuada proteccion de la calidad de los
recursos que, conforme a lo dicho, hay que comprender dentro del sistema de
su proteccion. La garantia del sistema se complementa, muy en concreto, a
través del adecuado sistema sancionador (art. 108 LAg.).

Proteccién, pues, frente a los vertidos, la cansa m4s frecuente de la conta-
minacién y degradacién de los recursos, que la ley define en el art. 92.2: se
consideran tales “los que se realicen directa o indirectamente en los cauces,
cualquiera que sea la naturaleza de estos, asi como los que se lleven a cabo
en el subsuelo o sobre el terreno, balsas o excavaciones, mediante evacua-
¢ibn, inyeccién o depésito”. El alcance de la prohibicién de realizarlos hay
que precisarlo a la vista de las prohibiciones que sefiala el art. 89 LAg. de
efectuar vertidos directos o indirectos que contaminen las aguas; de acumu-
lar residuos sélidos, escombros o sustancias que puedan constituir peligro de
contaminacién de las aguas o degradacién de su entorno; también, de llevar a
cabo acciones sobre el medio fisico o biolégico afecto al agna que pueda
constituir una degradacién del mismo; asf como de ejercer actividades dentro
de los perfmetros de proteccién fijados por los Planes hidrolégicos cuando
pudieran constituir un peligro de contaminacién o degradacidn.

El sistema de prohibiciones generales, seglin la mecdnica conocida (70),
da lugar a las correspondientes técnicas interventoras por parte de la Admi-
nistracion. Se concretan, como es sabido, en la posible excepcién al principio
general a través del correspondiente procedimiento autorizatorio. La ley exi-
ge autorizacién con una muy notoria amplitud (art. 92.1): es necesaria para
“toda actividad susceptible de provocar la contaminacién o degradacién del

(69) Sobre el funcionamiento institucional de esta mecdnica, es obligado referirse al plante-
amiento clésico de O. MAYER, Derecho administrativo alemdn, Buenos Aires 1950, 11, 59 ss.
del que derivan los que en desarrollo del mismo se han formulado posteriormente; de modo
principal, en torno a la figura de la antorizacion signe siendo totalmente vélida la amplia exposi-
cién que en sn momento recogid ya . A. MANZANEDO, El comercio exterior en el ordena-
miento administrativo espariol, Madrid, 1968, 1, 379 ss. Vid. también lo que sobre ello se dice
también infra nota 85.

(70) O. MAYER, 64 ss.
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dominio publico hidraulico, y, en particular, el vertido de aguas y de produc-
tos residuales susceptibles de contaminar las aguas continentales”.

b) Reflexiones para un estudio institucional del régimen juridico de los
vertidos.

La LAg. explicita formalmente los conceptos basicos que han qgedado
recogidos. El hecho mismo de enunciarlos, al margen de }o que tal circuns-
tancia significa en sf mismo en.orden a su mayor precision, 51e.n’1pre des/eall-
ble, tiene ademas una evidente proyeccion operativa. La aplicacién del régi-
men juridico que se establece requerird, naturalmente, que se den las
sitnaciones que esos mismos conceptos expresan; esto es, que haya 0 pueda
haber contaminacién o degradacién de las agunas. Es 10g1c.o. Ademas, tales
situaciones aparecen remitidas a la no fécil tarea de determma'r en cada caso
los niveles de calidad exigibles. No caben apriorismos gener.ahzadores. Plgn—
teamiento incuestionable, ya que la valoracién de un vertido no se deriva
solo del caundal efluente; hay que considerar también el cagdal y las caracte-
risticas de las aguas corrientes y subterrdneas que lo .rec1b.en, o lo pueden
recibir, para asi poder valorar las caracteristicas del flujo saliente que resulta
una vez recibido el vertido (71).

Algunas reflexiones, pues, sobre el régimen institucional que de los verti-
dos establece la LAg.

En primer lugar, naturalmente, remarcar la exigencia de antorizacion para
realizar el vertido. P. de Miguel ha analizado muy puntuahnentft los antece-
dentes de esta exigencia. Sefiala que, con caracter general, cabia entenderla
establecida a raiz del Reglamento de Policia de Agunas y de sus cauces de
1958 y, principalmente, de las OO.MM. que lo desarrollaron de 4 de sep-
tiembre de 1959, 23 de mayo de 1960 y de 9 de octubre de 196.2’: la autoriza-
cién es necesaria “por el mero hecho del vertido”. Una solucién que en su
momento llegé a sobrepasar, con mucho, las exigencias del/ derecho comuni-
tario, obviamente, cunando se escribieron esas paginas, segin el cual la au?o—
rizacién solo es exigible cuando el vertido contiene alguna de las sustancias
peligrosas recogidas en las dos listas que se establecian al efecto (72). Con-
traste que, en todo caso, es obligado retener.

(71) Resnlta indispensable la valoracién y ponderacion de los distintos extremos que se
recogen en el texto: asf S. MARTIN-RETORTILLO, Problemas actuales, 42; P. de MIQUEL,
582. Recuérdese también lo que referfa al respecto el Predmbulo de la O.M. de 4 de septiembre

de 1959, cit. supra nota 16.
(72) Cfr. P. de MIGUEL, 589 ss.
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Es notable la amplitud con la que ahora se expresa el art. 92 LAg Ala
vista del mismo, jcabe establecer que la autorizacién resulta siempre exigi-
ble, cualesquiera que sean las caracterfsticas del candal efluente?. Asflo pos-
tula una parte de la doctrina (73) al entender que se requiere la antorizacién

-por el mero hecho de realizarse el vertido, sin que se prejuzgue su inocuidad
o0 nocividad. La respuesta al interrogante anterior, sin embargo, debe ser
mucho mas matizada. El propio J.L. Gonzélez Berenguer (74) considera
excesivo el texto de la ley, y postula que en su interpretacién deberia afiadir-
se “siempre que directa o indirectamente [el vertido] pueda afectar a las
aguas”. En esta misma linea, entiendo que es la propia ley la que permite
afirmar que no toda emisién de un caudal efluente en un caudal receptor
requiere autorizacién administrativa. La exigencia que de ella establece el
art. 92.1 de la ley -a la que es obligado referir el concepto de vertido que se
establece en el apartado siguiente-, aparece explicitamente remitida a que ese
candal efluente o esa actividad, sean susceptibles de provocar la contamina-
cién o degradacién del dominio publico hidraulico. Conceptos estos tltimos
(art. 85) que, como ya se vi6, requieren que, en efecto, se produzca o se pue-
da producir una alteracién perjudicial de la calidad de las aguas en relacién
€on sus usos posteriores o con su funcidn ecoldgica. Es la solucién del dere-
cho comunitario la que la ley acoge. Esta, desde luego, establece 1a exigencia
de autorizacién en términos muy amplios: vertidos que se realicen directa o
indirectamente; actividades en si mismas susceptibles de producir perjuicio,
no hace falta que lo produzcan. Ahora bien, cuando de modo inequivoco no
se den estas circunstancias -supuesto por demds frecuente, de modo princi-
pal, en los medios rurales-, entiendo que no es exigible autorizacién alguna

algunos de cuyos supuestos ha referido ya expresamente la doctrina a la que
me remito (75).

Tema importante también es el del cance en el que se realiza el vertido.
Las prescripiciones de la ley en este punto, que recoge la normativa anterior

(73) Vid,, entre otros, F. DELGADO PIQUERAS,238 s.
(74) Cfr. J. L. GONZALEZ BERENGUER, 199.

(75) EL propio R. MARTIN MATEQ, Tratado, 1, 123 sistematiza al respecto las distintas
actividades que, con razon, entiende no estdn sometidas a autorizacién de vertido. En relacién
con ello, puede resultar ilustrativo considerar el calificativo mismo que segin refiere P. de
MIGUEL, 589 han venido recibiendo los caudales efluentes, en cuanto en cierto modo revela
sus propias caracteristicas: aguas inmundas, en el Derecho romano y en las Partidas; aguas
sobrantes en la LAg. 1866-79 y en el Cc; aguas sucias, mds tarde; aguas residuales, en textos de
1923, de donde 1o toma la ley de Sanidad de 25 de noviembre de 1944; excretas o negras, en el

Decreto de 9 de febrero de 1925; aguas fecales, en la Ley de Pesca fluvial de 20 de febrero de
1942,
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a la misma (art. 92), son en extremo precisas: yertidos que directa o 1nd1rec:
tamente se lleven a cabo en los cauces, cualquiera que sea su naturaleza, asi
como los que se efectiien en el suelo o sobre el. terreno, bellsas 0 excavalllcloa-l
nes. Y debe recordarse a este respecto, que vertido no es ’solo .el que ste):. ! ev1
a cabo mediante el procedimiento habitual de evacuacion, S}I,lo tam 161:[1 e
que se realiza por inyeccién o por simple depés1.to. En relacién cor; }e{l ];)1; I};
por lo que respecta a la clasificacién de los vertidos, el art. 2415 de popi
precisa que como vertido directo hay que e'ntender e re'a:i 1z.ad._
inmediatamente sobre un curso de agna o canal de riego; y por vertido in z_
recto al que no refina esta circunstancia, comc‘) puede ser el realizado en azar
bes, alcantarillado, canales de desagiie y pluviales.

Entre las no pocas cuestiones que plant.ea el punto que reff.:rlmos,1 ci)os1
muy concretas quiero poner de relieve. En pgmer !ugar, el tratamiento g omao
que recoge la LAg. de los vertidos, al incluir en el con.cepto, ;:o °
dltimamente resultaba ya habitual, los qne ep concreto se realizan en la ie
municipal de saneamiento; vertidos industriales muchos de ellos,'que(:i alr:1
graves consecuencias han venido teniendo para la de’grad‘acmn efectiva . :1
calidad de las aguas. Este extremo nos sitia ante amb1t0§ cpmpeterfm les
distintos y ante la necesidad, no fécil, df: glcanzar en la practlcg su € flzctll;lo
acoplamiento (76). También quiero insistir en que la referencia que la ley

(76) La problemdtica que planteo en el texto es desde luego c9mpleja, En princil?io, lllay que
sefialar que mientras la competencia de la Administracion hidrdulica 1.0 es para autorizar los ver-
tidos que se realicen en uu cauce piblico, la de Administracién mumc'lpal loes para los gue soe
lleven a cabo en la red de servicios municipales de saneamiento. EStZ carcunst'aq((;la:1 s:;; ?;na liztr(;gd,

i dltimos supuestos de la necesida -
es dato a tener muy en cuenta, o exime eh estos . St0 ' : o
i i i d municipal, si se realiza en un cai

6n correspondiente. Por su parte, el vertido de la r§/ unicipz : cal
Z?i(l:)ll(;::locrcquizre de la autorizacién de la Administracion hidrdulica. I:a autoridad munlc,lbplalll
1<::‘arece de competencia alguna para los vertidos que directamente se reallcTn en un ca;lccz 5361; ml;

ici i alido en la actualidad en lineas generales auuque
co. Este esquema tradicional, sigue vali : ilidad aundue ene
i i i6 ini 6n hidrdulica, de modo especial en los vel
16gicamente la intervencién de la Adrmmstram'on modo es| ,
i?lgLSMﬂes en las redes de saneamiento municipal, cuya compos1c1on6d1fR1]e)ra4s8e;1/s]ﬂ;;e5m§:t; g:
A ésti iciembre de 1986; .
rtidos de cardcter doméstico (O.M. de 23 de dlc%em, ' . ; de
L({)sri;,)e' \1/id sobre ello A. FANLO LORAS, Obras hidrdulicas, 39 ss.: ggemai 1dc'{a1 Ju{)llsi
ncia ¢ i fi 1a STS de 8 de junio de 1960 establecid la obli-
rudencia que cita este autor, debe sefialarse que ' L
I;acién de (Cilcpurar directamente las aguas vertidas por una empresa de 01(1111111;); 2quc.t1:r;1a11:1;an fsn mc;
2 i icipal; la STS de 8 de mayo de rei
io Eresma, a través del alcantarillado municipal; la s 1 a
z)lt())ligacién sin que pueda esperarse a la construccién de la depuradoxl mumqpai goi(c)lu; ilsa
’ & los Ayuntamientos”, -
igaci6 al pesa sobre la empresa, es ésta la responsable y no ; 0s”, Ic
?r?cillg: fiz);;edge leIliO de 1978. La STS de 30 de marzo de 1985 establece analogla obhggglon‘ q(l;e
i illado. En definitiva, los vertidos indi-
desaparece por el hecho de que se tribute por alcanta.n inittv fido
?coctos eI:1 las repdes municipales estdn igualmente sometidos a la autorizacién de vertido: Ss de
27 de septiembre de 1985; 7 de octubre de 1992, etc.
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hace a los cauces -cualquiera que sea su naturaleza-, comprende también los
cauces privados (77), no cabe excluirlos y, naturalmente, los muy distintos
de las Comunidades de Regantes: canales de riego y acequias, azarbes, cana-
les de desagiie, pluviales, colectores, etc. El debatido tema de la titularidad
juridica de todas estas canalizaciones resulta totalmente irrelevante a efectos
de lo que se dice (78). Si el vertido se realiza la autorizacién es necesaria.
Situacién ésta de grave actualidad y de dificil resolucién practica (79) que
requiere alguna precisién en particular.

Hay un hecho cierto, cada vez més generalizado. Nada mds que las
Comunidades de Regantes tengan una mediana importancia, se integran en
ellas no sélo usuarios agricolas, sino también abastecimientos de aguas;
aprovechamientos industriales e hidroeléctricos, algunos de muy notable
importancia; explotaciones ganaderas; incluso, instalaciones urbanisticas de
muy distinto alcance (80). No son infrecuentes, incluso, Comunidades de
Regantes, que hoy siguen como tales, en las que en la practica los abasteci-
mientos o los usos industriales son casi mds importantes que el riego (81).
Las Ordenanzas de las Comunidades recogen habitualmente la prohibicién
expresa de realizar los vertidos procedentes de las aguas que suministran en
las redes de distribucién. Prohibicién que, conforme a la técnica general,
s6lo cabe excepcionar mediante autorizacién otorgada por la Comunidad,
cuyas condiciones técnicas acostumbran a remitirse a lo que al efecto esta-
blece-la Comisarfa de Aguas. En otras Ordenanzas, incluso, el desagiie o ver-

(77) La STS de 22 de junio de 1983 generaliza el régimen de proteccién de los vertidos exi-
giendo también su contro] cnando se realizan en un cance privado: la solucién conserva so plena
validez, pnes aunque, con posterioridad a la LAg. 1985, dados los presupnestos de los que parte
(art. 2}, los cauces tienen en principio cardcter piblico, no estd exclnido tampoco la existencia
de cances privados. Por otra parte, la referencia a estos cances privados -’cnalquiera qne sea sn
naturaleza”-cabe entenderla contenida también en el propio texto del art. 92 LAg,

(78) Sobre esta cnestion, y sobre las distintas soluciones postuladas al respecto, me remito a
lo que recojo en Titularidad, 144 ss. y a la bibliografia que allf se cita.

(79) El problema, existente y real, ha trascendido al VIII Congreso de Comnnidades de
Regantes, Castellén de 1a Plana 1994, en el que precisamente la 32 Ponencia se dedicé a estas
cuestiones: V. FULLANA, Aguas residuales y regadios: depuracion de vertidos y reutilizacion,
que analiza las distintas hipétesis de alteracién de la calidad de las aguas que se dan en las
Comunidades de Regantes: vid. ignalmente, de entre las distintas Comunicaciones presentadas,
especialmente, la de E. RUBIO, Sobre vertidos a la red de riego y régimen disciplinario, 111
ss.; también sobre estas cuestiones, A. FANLO LORAS, Obras hidrdulicas, 41.

(80) La realidad que refiero en el texto resulta incnestionable y no puede pasar desaperci-
bida: trat€ de ponerla de relieve en las paginas finales de mi colaboracion, Reflexiones sobre los
Jurados de Aguas, en la obra colectiva, La proteccién juridica del ciudadano. Estudios en
homenaje al Prof. Jesiis Gonzdlez Pérez, Madrid, 1993, 301 s.
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" tido no autorizado se considera expresamente como objeto de sancion. Una

tematica que, como es 16gico, entra de lleno en las funciones domésticas de
la Comunidad cuando el vertido se realiza en lared de distribucién de la mis-

ma (82).

En la practica, las Comunidades de Regantes facilitan agua a todos estos
tipos de aprovechamientos que de este modo se m.tegran en ellalls..Incorpora~
cién que, en un principio, son las propias Comunidades las mas 1nteresafias
en asumir, en cuanto encuentran asi una ayuda importante para subvenir a
sus gastos; también, con frecuencia, por muy distintas razones, no pu'eden
eludir tal incorporacién. Ocurre sin embargo que las Comunidades no dispo-
nen de medios juridicos operativos para hacer efectiva la prohibicién de rea-
lizar los vertidos en sus cauces. Nétese también, sobre todo, que en las cada
vez mds generalizadas situaciones de emergencia por escasez de agua, se lle-
ga, incluso, a que la misma no pueda ser utilizable para el riego. La
Administracién hidrdulica, ante estas situaciones, acostumbra a responder
con la ficil solucién de responsabilizar del vertido a la Comunidad de regan-
tes -es la que, en definitiva, vierte en los cauces pablicos-, a cuyo cargo debe
correr por tanto la depuracién de los caudales. Una solucién que, a to@as
Juces, resulta improcedente. El no acatamiento por muchos de .estos usuar10§
del régimen disciplinario de las Comunidades es notorio: (quien pretenderaf
enjuiciar a un Ayuntamiento ante el Jurado de una Comunidad?; ;qué
Ayuntamiento no alegaré el art. 154 de la ley de Haciendas locak:.s?- (8.3/);
estd también la reiterada apelacién al orden piblico, que la Administracion
estatal es la primera en avalar, ante cualquier sancién que la Comunidad pre-
tenda imponer -;quien puede dejar sin agua a una poblacién y a sus hospita-
les? ;quien puede impedir que realicen los vertidos... hasta que se construya

(81) Asi lo refiere E. RUBIO, 113.

(82) La Jurisprudencia se ha referido con alguna frecuencia a estas cnestiones: vid. SSTS 14
de febrero de 1968; 25 de enero y 29 de septiembre de 1969; 6 de julio de 1970; 22 de Junio de
1983: se trata de supuestos en los gne la Administracién ordena a guienes Vie.rten en acequias de
distintas Comnnidades, incluso Aynntamientos, construir nuevas conduncciones para haceFlo
directamente en nn cance piiblico. No obstante hay que matizar los supuestos.de las Se.ntenmas
citadas en relacién con lo que se dice en el texto: de ellos no se deduce que gnienes realizaran el
vertido estuvieran incorporados a la Comunidad correspondiente.

(83) Sobre las dificnltades para gue los Jurados de Agnas puedan conocer en estos snpues-
tos, vid, S. MARTIN-RETORTILLO, Reflexiones sobre los Jurados, 215 y passim. L.as posibili-
dades que el art. 75 LAg. reconoce a las Comunidades de Regantes para la exigibilidad de los
débitos de los comuneros, quedan obviamente enervadas por el citado art. 15.4 de la Le.y de
Haciendas Locales que establece 1a habitual prohibicién de despachar mand'fxmlentos de ejecu-
cién ni dictar providencias de embargo contra los derechos y bienes de la Hacienda local.
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la depuradora? Un conjunto de circunstancias que, dicho sea lisa y llanamen-
te, hace que las Comunidades sean impotentes para exigir la depuracién de
los vertidos que se llevan a cabo en sus cauces Yy, €1 su caso, para imponer
las debidas sanciones. Se alcanza asi la solucién sefialada de que hayan de
ser las Comunidades de Regantes las que a su costa tengan que realizar las

depuraciones correspondientes; lo que con frecuencia supone que no se reali-
zan.

Hay que reconocer que muchas de estas situaciones, como se ha dicho,
tienen en su origen la tolerancia misma de las propias Comunidades por el
incremento de los fondos comunitarios que puede suponer la incorporacién
de estos nuevos comuneros. Las consecuencias un tanto atipicas que se
alcanzan -incluso en detrimento de los usos agricolas- han quedado referidas.
Las Comunidades se niegan a su depuracién, en cuanto carecen de medios
para ello, y porque no puede asumirse colectivamente esa responsabilidad
que supone una exoneracién de la del usuario autor del vertido y una carga
para todos los demds. En cualquier caso, el deterioro de los recursos se cor-
solida. Una situacién que, para evitarla, requerirfa normalizar la puesta en
préctica, con toda su efectividad, de la férmula de colaboracién de la Admi-
nistracién hidr4ulica prevista en el art. 209.2 RDPH.

La LAg. y el RDPH perfilan con extremo detalle las caracteristicas y el
contenido de la autorizacién de vertido. Recuérdese, para la mejor compren-
sién del tema, que la mayor parte de los vertidos, con creces, lo son de aguas
cuyo aprovechamiento se ha concedido y estin por tanto vinculados y en
cierto modo son consecuencia de la concesién correspondiente (84). Autori-
zaciones de vertido que hay que encuadrar dentro de las llamadas autoriza-
ciones operativas (85), en las que el condicionamiento finalista es obvio: su
vigencia, dirfamos, queda directamente remitida al cumplimiento de las con-
diciones que la propia autorizacién establece que, en su caso, cabe concretar

(84) Cfr. sobre ello entre otras, la SSTS de 19 de diciembre de 1968; 21 de mayo de 1979;
14 de junio de 1977. En la primera de ellas se insiste en que la obligacién de la autorizacién de
vertido de unas aguas cuyo aprovechamiento se otorgd, lo es con independencia de que no fuera
obligada tal autorizacion en el tiempo de otorgarse la coucesién.

(85) Me remito con cardcter general al significado de esta figura: como es sabido, procede
de la doctrina italiana en la que, tras su inicial y modesta formulacién por M. S. GIANNINI,
Intorno all’ autorizzazione all’ apertura di sportelli, en “Banca, Bolsa e Titoli di credito” (1950,
HII1, 309 ss. ha alcanzado una notable generalizacion, en cuanto en cierto modo intenta dar res-
puesta a la crisis de la institucion autorizatoria, y que traté de introducir en nuestra doctrina en,
S. MARTfN—RETORTILLO, Accidn administrativa sanitaria: la autorizacion para la apertura
de farmacias, RAP, (1959), 24, 149 ss.
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conforme a los adelantos técnicos que aparezcan (86). La autorizgci(én debe
precisar los limites cuantitativos y cualitativos del vertido; en ningin caso
pueden superarse los valores contenidos en el Anexo del Reglamento. Con el
fin de asegurar una proteccién eficaz de los caudales receptores, el RDPH, a
efectos de las autorizaciones a otorgar, establece directam'ente cqnforme a lgs
normas de derecho comunitario dos relaciones de su.'stancw.ls nocw.as (Eontenl-
das, respectivamente, en las llamadas lista negra y hsta.gns: en ningin caso,
cabe autorizar vertidos que contengan sustancias que 'f/lguren rf'eferldas en la
lista negra (arts. 254 ss del RDPH) (87). La autonzac19{1 debe'lrr'lpon'e/r tam-
bién el establecimiento de las instalaciones de depuracién o eliminacion que
sean requeridas para garantizar que el efluente respete en fodo an?ento .lflS
prohibiciones y no exceda los limites que se sefialen. La Administracion
hidriulica queda habilitada por ello mismo para efectuar cuantos controles
estime conveniente con el fin de comprobar, insisto, en todo mqmento las
caracteristicas del vertido que se lleva a cabo, asi como la operatividad de los
controles internos que bayan podido establecerse (art. 252 RD}?H); faculte}da,
también para suspender o modificar en su caso la autpnzacwn de.l vertido,
sin derecho a indemnizacién, cuando las circunstancu.ls.que motivaron su
otorgamiento se hubieran alterado o, incluso, si sobrevinieran .(ftras que, de
haber existido con anterioridad, habrfan justificado su denegacién o su otor-
gamiento en términos distintos (art. 96 LA).

El régimen que establece la LAg. de los vertidos controlados —prohibi’c.ién
general, salvo autorizacion expresa-, es preciso completarl.o con la habilita-
cién a favor del Gobierno (art. 95.2), que es también ejercitable, f:n §u caso,
por las Comunidades auténomas, segin la STC 227/.1988, FJ. 26 in fm'e, con
el fin de “prohibir, en zonas concretas, aquéllas actividades y procesos indus-
triales cuyos efluentes, a pesar del tratamiento a que sean sometidos, puedan

(86) Los vertidos realizados antes de solicitar la correspondiente autorizacién pueden dflr
lugar al ejercicio de la potestad sancionadora (STS de 24 de f.ebrero de 1988); la depurf1010n
debe garantizar en todo momento la calidad de las aguas y requiere naturalmente que funcionen
debidamente las instalaciones establecidas al efecto (SsTS de 6 de octubre de 1975; de ]4. de
diciembre de 1981; 31 de marzo de 1986, etc.); la Administracién puede y debe constgtar. sila
ejecucion de las instalaciones depuradoras es adecuada al proyecto (STS de 27 de junio de
1978), asi como las caracteristicas técunicas de tales instalaciones (STS de 5 de mayo de 1989).
La obligacién de depurar nace por el hecho mismo de realizar un vertido contaminante, es com-
patible su exigencia con la imposicién de multas y aquélla no cabe demorarla a que por el Ayun-
tamiento se construya la Estacién depuradora colectiva (STS de 8 de mayo de 1972).

(87) En desartollo de este precepto, y por O.M. de 12 de noviembre de 1987, se han di(ftg(}o
las normas que fijan los valores limites de emisién, objetivos de calidad y métodos de medicion
de las sustancias nocivas o peligrosas contenidas en los vertidos.
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constituir riesgo de contaminacién grave para las aguas, bien sea en su
funcionamiento normal o en caso de situaciones excepcionales previsibles”.

¢) El principio de que “quien contamina paga” : su verdadero alcance.
Instrumentacion financiera del tema de la calidad de las aguas: el cdnon de
vertido.

Ha sido habitual que las cuestiones mds polémicas que plantean los verti-
dos, tanto en un plano teérico como préctico, han venido girando todas ellas
en torno al principio citado. Un principio que, bésicamente, trata de indivi-
dualizar al aator del vertido con el fin de que asuma los costos requeridos
para hacer frente a la contaminacién y que, en cierto modo, ha servido tam-
bién de catalizador de la compleja problemética juridica que plantea el tema
que nos ocupa.

El principio de que “quien contamina paga” es admitido y reconocido por
todos; al menos, formalmente, resulta de una 16gica incuestionable. QOcurre
sin embargo que, en la practica, con frecuencia, es dificil de precisar. Esta-
blecer quién es el que, en efecto, contamina, requiere fijar previamente cual
sea la causa de la contaminacién: si, ciertamente, el caudal efluente. Ahora
bien la contaminacién no depende s6lo de las caracteristicas de los caudales
vertidos; aparece también condicionada por las caracteristicas de las aguas
que discurren por el cauce receptor. Caudales que acaso pueden ser contami-
nantes, no lo son en otros casos para el inmediato aprovechamiento que de
ellos se haga como consecuencia de poder regenerador de la propia corriente.
Quien contamina paga, sf, pero ;quién contamina realmente?.

Conviene notar la forma por demds indiscriminada con la que con fre-
cuencia se formula y aplica el citado principio, sin las obligadas y necesarias
matizaciones. Es precisamente esto lo que ha hecho que en la prictica haya
resultado en ocasiones ineficaz dejando sin resolverse la cuestion basica a
afrontar, que no es sino la de individualizar el sujeto o sujetos que deben
soportar la carga de evitar la contaminacién de lag aguas, proceder a la
depuracién consiguiente y, en su caso, a la indemnizacién de los dafios cau-
sados. Mas todavia: siendo la situacién de la calidad de las aguas en un curso
determinado, resultado de varios vertidos, fijar en concreto la propor-
cionalidad que a cada uno le es imputable y le corresponde asumir, es extre-
mo ampliamente problemético, considerado con frecuencia por la
Jurisprudencia (88).

(88) Cfr. sobre estas cuestiones, en concreto, entre otras, las SsTS de 26 de septiembre de
1969; de 14 de junio de 1977: 1 de julio de 1978; 24 de enero de 1984; 14 de junio y 25 de
noviembre de 1985.
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La cuestidn es desde luego compleja. Més todavia: conforme acaba de
sefialarse, la generalizada existencia de distintas inmisiones contrflminantes
hace que deban abordarse no individualizadamente, sinp en su conjunto y de
forma global. No cabe hacerlo, como hiciera la normativa hgsta .ahora.l vigen-
te, en relacion tan solo con los distintos puntos de contaminacién singular-
mente considerados; sobre todo, habida cuenta lo ya indicado acerca de que
el nivel de contaminacién de un determinado caudal no se determina s6lo por
las caracteristicas de los caudales efluentes que recibe. Estos hay que consi-
derarlos; es légico. Pero lo que basicamente hay que valorar es el nive] de la
calidad resultante. Planteamiento globalizador que, ademas, obliga a ser muy
conscientes de los elevados costes econdmicos que supone afrontarlo.

Destaqué ya la importancia de establecer la debida instrumenta.cién
financiera de estas cuestiones (89). Igualmente insisti en como la ansencia de
férmulas vélidas al respecto, no obstante el arraigo formal que en nuestro
ordenamiento ha tenido el referido principio (90), ha sido una de las causas
que més directamente ha contribuido a que no se lograran sollucioqes efica-
ces. Mas todavia: ademds de la referida instrumentacién financiera para
abordar la problematica expuesta, es necesario realzar igualmente las
implicaciones y consecuencias econdmicas que impone afrontar el tema (.ie la
calidad de las agunas. Cuestion ésta que, ademas, resulta de la mayor actualidad.

La calidad de las aguas, como se ha dicho, constituye una de las funcio-
nes que es obligado integrar en el concepto de administracién de l?s recur-
sos. De ahf que, al menos, requiera la misma atencién -cuando 10 mas, por la
generalidad de intereses en los que incide-, que los otros cometl.dos que tam-
bién se comprenden en ese concepto: ejecucion de obras hidraulicas, explota-
cion de las mismas; distribucién de los candales; defensa contra las
inundaciones, etc. Y requiere también, como ocurre con estos otros aspectos,
el establecimiento de los procedimientos adecuados para subvenir econémi-
camente a su posible puesta en prictica. Es lo que, con buena légica, ha tra-
tado de formalizar la vigente ley (91).

(89) Cfr. supra notas 10 y 11, recordando una vez mds la insistencia con que L. CHI-IERET
reitera la consideracion obligada de esta perspectiva financiera para abordar de modo efectivo el
tema de la calidad del agua.

(90) Sobre la aplicacién habida entre nosotros del citado principio, cfr. P. de MIGUEL, 592.

(91) Expresién muy notoria de lo que se dice en el texto es el contraste que ofref:e e} com-
plejo y arraigado mecanismo de cdnones y tarifas establecido desde antiguo para cut?rxr distintos
aspectos de la administracién de los recursos, -desde el pago del personal a la ejecucidn y explo-
tacién de las obras, incluyendo la propia Guarderia Fluvial-, y la practica y generaligadzf ausen-
cia de férmulas semejantes para garantizar su calidad. Comparacién realmente significativa, que
s6lo cabe relativizar a la vista de la compleja problemdtica de las cargas y exacciones locales
establecidas en ocasiones para la ejecucién y explotacion de la llamada red de saneamiento.
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La perspectiva sefialada -e, insisto, es lo que quiero advertir-, ha conduci-
do a una expresa y creciente atencién del tema de la countaminacion de las
aguas desde su vertiente econdmica, financiera y tributaria. Es un dato a des-
tacar. Es, ademds, temdtica, en particular, muy cara a los planteamientos eco-
némicos neoliberales que tratan de abordarla, incluso, desde la perspectiva
del mercado. Como es 1égico, no pretendo referirme a los abundantes anali-
sis que desde esas perspectivas se han llevado a cabo del tema de la calidad
de las aguas. Me remito a los que ya refiere el méds completo estudio juridico
en nuestra doctrina de todas estas cuestiones, el de J. Toledo Jaddenes (92):
que permiten observar las muy diferentes opciones de politica econémica
asumidas para afrontarlo, asi como tambiéu el importaute calado que en esos
planteamientos tiene muy en particular el tema que nos ocupa. Opciones eco-
némicas en las que el punto central es, siempre, el de las externalidades de
los costos, en relacién con un problema, insisto, en extremo complejo: opcio-
nes que van desde la financiacién de la lucha contra la contaminacién de las
aguas cou cargo a impuestos -es la comunidad la que debe asumir esa carga,
habida cuenta el beneficio generalizado de aquélla-, tesis a rechazar, no obs-
tante su generalizacién, en cuanto grava a personas o regiones que siu bene-
ficio alguno tendrian que soportar el gravamen (93), hasta la curiosa férmula
de los “certificados de uso del ambiente” (94).

(92) Cfr. . TOLEDO, El principio “quien contamina paga” y el canon de vertidos en RAP
(1987). 112, 289. [Este trabajo constituye el comentario del art. 105 LAg. en J. GONZALEZ
PEREZ, Comentarios, 988 ss., edicién por las que se citan las referencias que al mismo se reco-
gen].

(93) En sintesis, la cuestién bésica que en todas estas opciones econémicas se plantea es la
de si debe haber, y hasta qué punto, una asuncién del coste que la descontaminacién plantea
como carga econdmica a soportar por quien o quienes producen el deterioro de los recursos o
esa carga debe ser asumida con cardcter general por la comunidad mediante impuestos. Es la
temdtica sefialada en el texto, en torno a las externalidades de los costos, la que subyace en
todos estos planeamientos. Se trata, como se ha dicho, de cuestiones ampliamente tratadas por la
bibliografia econémica, especialmente la anglosajona: vid sobre ello la seleccién de textos que,
con los correspondientes modelos econémicos, recoge J.A. GALLEGO GREDILLA, Economia
del Medio ambiente, Madrid, 1974, 99 ss.; también, E. DOMINGO SOLANS, A la bisqueda del
nivel 6ptimo de contaminacién: comentario a la Ley de Proteccion del Ambiente atmosférica,
HPE (1973), 89 ss.; J. TOLEDO en J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 990 ss. Sobre esta
temdtica en el contexto de los planteamientos neoliberales, cfr. T.L. ANDERSON - D.R. LEAL,
Ecologia de mercado, Madrid, 1993, 100y 214 ss.

(94) Es ésta férmula postulada en el Economic Report of the President de 1971 por el
“Conncil of Economics Adviers” en USA: supone que la Administracién fija en cada caso los
niveles méximos la contaminacién permitida en cada curso de agna. Conforme a ellos; emite los
correspondientes “certificados de uso de ambiente”, que son titulos libremente negociables en el
mercado. La totalidad de los mismos corresponde en cada caso al nivel de contaminacién permi-
tido. Su tenencia confiere el derecho a contaminar en la cnantfa en ellos establecida.

58

REFLEXIONES SOBRE LA CALIDAD DE LAS AGUAS

En este contexto, el principio de que “quien contamina paga”, va suponer
una opcién muy precisa, distinta de las que acabo de recoger. En el bien
entendido que, més que fijar con caricter general una determinada carga eco-
némica, antes que nada, trata de individualizar un primer responsable del
hecho mismo de la contaminacién. De todos modos, en cualquier caso,
requiere precisar su alcance: no cabe interpretarlo literalmente, en el sentido
de que el pago permite la contaminacién y cubre cualquier tipo de vertido.
Hay supuestos de contaminacidn, lo hemos referido ya, cuya prohibicién es
absoluta, sin que su prohibicién pueda ser excepcionada por el hecho del
pago. Alcance del principio, para cuyo conocimiento ayuda no poco el senti-
do que ha tenido su evolucién y desarrollo.

El principio de que “quien contamina paga” fue establecido por primera
vez con cardcter general en 1972 por el Cousejo de la OCDE (95). Desde
entonces, se ha insistido en €1, hasta el extremo de pasar a constituir uno de
los mads claros criterios inspiradores de la politica ambiental comunitaria (96)
que, como més adelante se verd, es a su vez una de las determinantes de las
diferentes politicas de la Uniéun. Es un dato ficilmente coustatable que hace
innecesario insistir en el. Ahora bieu, como ya se ha dicho, estaba también
recogido con anterioridad en algunos ordenamientos nacionales, entre ellos,
en el nuestro (97). Ocurria, sin embargo, que en los dmbitos sefialados, unas
mismas palabras tenian significado distinto. Mientras en nuestro derecho
positivo se asumia en su forma mas “tosca e ineficaz” (98), pretendiendo
imponer en su integridad la carga de depurar a quien realizaba el vertido, sin
matizacién de ningin tipo, hasta extremos que la hacian pricticameunte ino-
perante (99), en el derecho comunitario, por el contrario, tenfa un alcance
distinto. No significaba que el contaminador debia responder directamente
de todos los costes originados por su contaminaciéu; expresaba, por el con-
trario, una férmula de responsabilizar de forma inmediata al contaminador,

(95) Sobre los origenes del principio, y su nlterior desarrollo, vid. P. de MIGUEL, 593; J.
TOLEDO, en J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 296 s.

(96) Este particular, en concreto, ademds de en las ops. cits. nota precedente, en S. MUNOZ
MACHADO, Contaminacién, 18 ss, y, especialmente también infra notas 126 ss.

(97) Acerca de sus antecedentes en el derecho espafiol, asf como sobre el alcance que en
efecto tuvo P. de MIGUEL, 592 ss; J. TOLEDO en J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 997 ss.
(98) La expresién es de J. TOLEDO, en J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 998.

(99) No parece requiera esfuerzo alguno convenir, pues es opinién comin y generalizada,
sobre la practica inoperancia de las medidas que hasta la LAg. han podido adoptarse para evitar
la-contaminacién de las aguas. El grado de deterioro alcanzado, es, tristemente, la mejor prueba
de 1o que se dice.

59



SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER

hasta el nivel que fijase el propio ordenamiento juridico, pero sin determina-
cioén alguna, por el momento, de la imputacién cuantitativa de los costos
totales de la contaminacion.

La LAg. recoge al respecto una solucién que a las claras responde a la
normativa comunitaria. Hay, evidentemente, una primera individualizacién a
través de los procedimientos autorizatorios de los vertidos. Es 1égico. Obli-
gacién de establecer las necesarias instalaciones de depuracién; control de su
funcionamiento, etc. (art. 93 LAg.). Todavia mds: en esta misma linea, las
multas e indemnizaciones deben recaer en quien efectiia los vertidos sin
autorizacion o, naturalmente, en quien los realiza incumpliendo las condicio-
nes de la autorizacién administrativa que pudiera haberse obtenido (arts. 108
ss LAg.). Ahora bien, junto a ello -y la diccién del art. 93.2 LAg. es muy
expresiva al respecto-, se sanciona también la obligacién de soportar el
importe del canon de vertido previsto en el art. 105 de la propia ley. Canon
de caracter eminentemente finalista, destinado a la proteccién y mejora de
los cauces receptores de cada cuenta hidrogréfica, a calcular en funcién de la
carga contaminante del respectivo vertido. Un planteamiento en el que entran
en juego también los auxilios del Estado (art. 102), entre otros, a quienes
procedan al desarrollo, implantacién o modificacién de procesos o instala-
ciones que supongan “una menor contaminacién en origen de cargas conta-
minantes a las aguas utilizadas”.

El tema, como puede verse, se aborda por vias distintas, concurrentes y
complementarias. Es asi cémo hay que entender en nuestro ordenamiento
vigente el principio de que “quien contamina paga”, auténtico entramado de
férmulas y de procedimientos diferentes. En aras de su propia eficacia no
cabe entenderlo como criterio determinante de una carga a asumir
econémicamente en su totalidad por quien produce el vertido. No obstante su
responsabilidad individualizada, esa carga econdémica debe ser distribuida
entre titularidades patrimoniales distintas.

Es diferente, desde una perspectiva juridica, el perfil de las distintas
figuras que recoge el Titulo V LAg. al establecer “el régimen econdémico
financiero de la utilizacién del dominio publico hidraulico” (100): canon por
ocupacion o utilizacién de los bienes de dominio piblico (art. 104); canon

(100) He tratado de ofrecer con cardcter general un andlisis sistemdtico del mismo, en la v.
Cdnon hidrdulico (D°. Administrativo) en la Enciclopedia Juridica Bdsica Civitas, Madrid,
1995, I, 896 ss.; vid. también J. ARRIETA-MARTINEZ DE PISON, Régimen fiscal de las
aguas, Madrid, 1991.
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por las obras de regulacién de aguas superficiales o subterrdneas ejecutadas,
total o parcialmente, por el Estado (art. 104.1); tarifa de utilizacién del agna
por otras obras hidraulicas realizadas fntegramente por el Estado (art. 104.2;
art. 304 RDPH). Junto a ellas, el art 105 establece el canon que grava los
vertidos autorizados, “destinado a la proteccién y mejora del medio recep-
tor”, y cuyo antecedente, como se ha dicho, estd en la legislacién de pesca
fluvial.

Los c4nones referidos, segin lo que establece la ley 8/1989 de 13 de abril
sobre Tasas y Precios publicos, tendrén la naturaleza de estos ltimos cuando
se satisfagan por la utilizacién privativa o el aprovechamiento de los recur-
sos; la de tasas, ingresos tipicamente tributarios, cnando respondan a la
contraprestacién de servicios realizados por la Administracién en régimen de
Derecho piiblico que sean de solicitud o de recepcién obligatoria por los
administrados, y no puedan prestarse por el sector privado en cunanto impli-
quen intervencién en la actuacién de los particulares. Y sin entrar en los
polémicos y abundantes planteamientos doctrinales habidos para diferenciar
las dos figuras sefialadas (101), parece puede convenirse el caricter tributario
del canon de vertido en cuanto a su configuraciéon como tasa (102): su misma
razén de ser, vinculada a una prestacién piblica referida a la realizacién de
obras o actividades de tal naturaleza, as{ permite calificarlo. En definitiva,
obras y actividades para alcanzar las caracterfsticas basicas de calidad de los
recursos conforme a las previsiones de los Planes de depuracién establecidos
por la Administracién hidrdulica, a realizar por ella o por otras Administra-
ciones piblicas, a través de los correspondientes convenios de colaboracién
(art. 295 RDPH).

El canon de vertido como tributo plantea una problematica especifica y
en extremo compleja en cuanto a su configuracién como tasa (103). La fija-

(101) La diferenciacién conceptual entre tasas y precios piiblicos, es comiin en la doctrina:
por todos, cfr. J. FERREIRO LAPATZA, Tasas y precios. Los precios piblicos, asi como los
trabajos de G. NUNEZ PEREZ, A. AGUALLO AVILES, R. M®. PITA GRANDAL, A.
MENENDEZ MORENO, recogidos todos ellos en la obra colectiva Tasas y precios piiblicos en
el ordenamiento juridico espafiol, Madrid, 1991, 40 y passim; también, de A. AGUALLO AVI-
LES, Tasas y precios piiblicos, Valladolid, 1992, 136 ss.

(102) Es esta opinién que puede considerarse generalizada en la doctrina: vid. la de J.
TOLEDO, en J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 1010 ss., a la que expresamente se adhiere,
F. DELGADO PIQUERAS, 241 s.; también en el mismo sentido, R. MARTIN MATEOQ, Trata-
do, 11, 88.

(103) Expresamente sobre ello, A. FANLO LORAS, Obras hidrdulicas, 46, llamando la
atencién sobre las exigencias técnicas de esta Administracién tributaria hidrdulica. Acerca de lo
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cién de su importe se apoya en el concepto de unidad de contaminacién:
aquél serd el resultado de multiplicar la carga contaminante del vertido,
expresada en las referidas unidades de contaminacién, por el valor que se
asigne a la misma (104). El valor de 1a unidad de contaminacién, conforme a
las previsiones de los Planes hidrolégicos de Cuenca, puede ser y es distinto,
naturalmente, para los distintos rios; y, dentro de ellos, para sus diferentes
tramos. El canon es percibido por las Confederaciones hidrogrdficas -ello no
quiere decir, sin enibargo, que deba financiar exclusivamente actuaciones de

las mismas-, tiene caracter periodico y anual, y estén obligados a su pago los
titulares de los vertidos autorizados,

El extremo mds problematico planteado en relacién con el tema que nos
ocupa es el de la posible concurrencia de este c4non de vertido previsto en Ia
ley, con otros que también puedan establecerse para finalidades en cierto
modo andlogas. Recordemos que, ya con anterioridad a la propia LAg., taly
como mas adelante se vera, algunas Comunidades auténomas habian estable-
cido diferentes cdnones que tenian finalidad del todo semejante. De ahi que
el art. 1054 LAg. sefiale que “cuando el sujeto pasivo del canon de vertido
viniera obligado a soportar otras cargas econémicas, ya establecidas o que
puedan serlo por las Comunidades auténomas o por las Corporaciones loca-
les, en el ejercicio de sus competencias, para financiar planes o programas
publicos de depuracién de aguas residuales, el Consejo del Agua determinars
anualmente las deducciones que deben realizarse en el importe del cdnon de
vertido”. Estamos, pues, ante una férmula de cardcter en cierto modo
compensatorio, que permite conjuntar y reunificar las distintas exacciones
que, aun con titulos y fundamentacién distintos, pueden gravar los vertidos y
que de este modo se configuran con una cierta unidad.

—_—

que seguidamente se dice en el texto, y conforme a la técnica Juridico-tributaria, resulta obligado
proyectar en relacién con el canon de vertido, los distintos extremos que conforme aquélla es
necesario considerar: determinacién del hecho imponible de la tasa, sujetos activos y pasivos,
sistema para la fijacion de la cuota; devengo de la misma, exenciones a su pago, etc. que, en par-
te, se precisan en los términos que establece el RDPH detallados en la nota siguiente.

(104) El art. 289.2 RDPH define la unidad de contaminacién como patrén convencional de
medida, referido a la carga contaminante producida por el vertido tipo de aguas domésticas,
correspondiente a mil habitantes y al perfodo de un afio. Establece también los baremos de
equivalencia para los vertidos de aguas residuales de otra naturaleza. El valor de la unidad de
contaminacion podrs ser distinto para los distintos rios y tramos de un mismo rio, y se determi-
nard y revisard, en su caso, de acuerdo con las previsiones de los Planes Hidrolégicos de Cuen-
ca, de modo que cubra la financiacién de las obras necesarias para el cumplimiento de dichas
previsiones. El canon tienen cardcter periédico y anual, y la obligacién de pago nace en el
momento en que sea otorgada la autorizacién de vertido; durante el primer trimestre de cada afio

natural, debe abonarse el correspondiente al afio anterior. Estdn obligados al pago los titulares de
las autorizaciones.
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El tema se plantea, en primer lugar, en relacién con las cargas estableci-
das por algunas Comunidades auténomas. Con férmulas distintas, algunas de
ellas (105) han sancionado “cuotas suplementarias a las tarifas de abaste-

(105) Sin pretensién alguna de exahaustividad, cabe recordar como, por ejer.n}.)%o, en Catalu-
fia, el Decreto-legislativo 1/1988 de 28 de enero, por el que se aprob§ l.a ref}mdlmon de los pre-
ceptos de la Ley 5/1981 de 4 de junio y de la Ley 17/1987 de 13 de.J’uho, dispone en su art 33,
que “las obras y servicios de evacuacion, tratamiento y recupe.rac,lon de las aguas residuales
correspondientes a los planes y proyectos aprobados, se financiarén co? cargo a los re}cursos
obtenidos por aplicacién del régimen econémico establecido en es.ta le}.f’ . El art: 39 creé como
dos ingresos especificos y diferenciados del “régimen econémlco-.fmanmero previsto en}es.ta ley,
el incremento de tarifas de saneamiento y el canon de saneamiento, para usos domestlf:os 0
industriales del agua, que serdn aplicables en el territorio que con fasta finalidad se detmme al
aprobar los planes y proyectos de saneamiento”; la aplicacién del incremento de la tz}n.fa afecta
a la utilizacién del agua suministrada por los Ayuntamientos o por empresas de suministro y la
aplicacion del cdnon de saneamiento afecta a la utilizacion del agua prqcedente de aprovecl}a-
mientos de aguas superficiales o subterrdneas o de instalaciones de reco gida de las aguas Pluv1a-
les que efectiien directamente los mismos interesados. Segfin el. art. 51, la bz}S; imponible de
estas exacciones estd constitnida por el volumen de agua consumida, con un minimo de factx}re}-
cién de 6 m3 por usnario y mes; sin embargo, “en los casos en que, por Fazén de las c?:actengtl-
cas, la peligrosidad o la incidencia especial de la contaminacién pro.duc1da por un quetF)’paswo
determinado, la Administracién construya instalaciones de tratamiento o de evacuacién pfira
atender concretamente un foco de contaminacién, el Consejo Ejecutivo puede acordar la su.sfltu—
cién del incremento de tarifa o del canon de saneamiento por la aplicacién de una exaccién a
cuyo pago estd obligado aquel sujeto pasivo, detelminade.l en su cuantia anual por la. suma de le}s
siguientes cantidades: el total previsto de gastos de fun01onam1er}to y de conservacién de aqué-
Ilas instalaciones, y el 4 por 100 del valor de las inversiones realizadas...” (art. 53?. 1gualmente,
Ia Junta de Saneamiento, de oficio o a instancia de un particular, puede aplicar el incremento de
tarifa o el cdnon de saneamiento a cada usuario industrial del agua teniendo en ’cuenta la conta-
minacién producida (art. 57). El Decreto 320/1990 de 21 de fiiciembre, ap}robo el Reglan.lento
regulador del incremento de tarifa y del céanon de saneamlento..Ademas de 1~a5 ant?rlores
exacciones, la ley 5/1990, de 9 de marzo, de infraestructuras hidrgulicas de C.ataluna, creé como
ingreso especifico del régimen econémico-financiero de 1a§ obras y a<.:t’uac1one.s’ reguladas en
dicha ley, “el canon de infraestructuras hidriulicas” de posible aplicacién también a las .obr.as
relacionadas con el tema que nos ocupa. También en Galicia, la ley 8/1993., de 23 d§ junio,
reguladora de la Administracién hidrdulica, ha recogido el cdnon de saneam.l,ent‘c‘) destu},ado a
financiar gastos de inversién y de explotacién de infraestructuras de. evacuacion “en alta” y de
tratamiento de agnas residuales (art. 33), y caya base imponible consiste, en ger}?ral, en el vo.lu-
men de agua consumida, a menos que la Administracién opte por la determinacién de la medida
de la carga contaminante (art. 39). En Navarra, la Ley foral 10/1988 de 29 de d1c1§mbre, de
saneamiento de las aguas residuales, cre6 el canon de saneamiento (art. 9) que se exige por el
vertido de aguas residuales, ya sea directamente o a través de las redes de alcantarillado de las
Entidades locales (art. 10), y cuya base imponible est4 constituida por el volumen de agua con-
sumido, teniendo en cuenta ademds, en el caso de usuarios no domésticos, la carga conta.mmante
(art. 12); normas que han sido desarrolladas por el Decreto foral 82/1990 de .S.de abril. En l’a
Comunidad de Madrid, y con anterioridad a la LAg., la ley 17/1984 de 20 d; dlclembr.e, prevefa
una cnota suplementaria” a las tarifas de abastecimiento de agua 'y saneamlento,. destinada a la
financiacién de obras de infraestructura y actuaciones medioambientales relacionadas con la
catidad del agua (art. 11.3); el Decreto 137/1985, de 20 de diciembre, desarrollé las normas
sobre el régimen econdmico-financiero del abastecimiento y saneamiento de agna en la Comuni-
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cimiento” o una “tarifa o cénones de saneamiento”, cuyo importe, en los tér-
minos del art. 105.4 LAg. serd deducible en sn caso del cinon previsto en el
mismo. La férmula, desde luego, no estd generalizada. En su caso, deberia
permitir a las Confederaciones Hidrogréficas percibir y administrar directa-
mente su importe, como cabe deducir sensu contrario del art. 105.3 LAg. No
obstante, en la prdctica, la solucién es distinta; mediante convenio con las
Comunidades ant6nomas (106) son éstas las que en algunos casos cobran en
su integridad estas exacciones, asumiendo el compromiso de dedicar todo su
importe a obras de depuracién y saneamiento de unos recursos sobre los que,
en muchos supuestos, paradéjicamente, las Comunidades auténomas carecen
de titularidad y que, casi habitualmente, no les corresponde administrar
(107). De todos modos, parece 16gico y obligado que las inversiones de las
Comunidades auténomas deban realizarse en los cursos de agua que generan
el canon; no en otros, cuya administracién pudiera corresponderles.

Estdn también las exacciones que pueden establecer los Ayuntamientos a
los que, ya desde antigno les corresponde, junto al abastecimiento de aguas,
el saneamiento, desagiie y tratamiento de las agnas residuales (108). Unas

dad de Madrid. Las referencias detalladas hasta ahora pueden dar una idea de algunas de las for-
mulas recogidas por diferentes Comunidades anténomas en relacién con el punto gue nos ocupa.
Refiramos también la ley 9/1991 de 27 de noviembre de la Commnidad balear; la ley 2/1992 de
26 de marzo de la Comunidad valenciana; la ley 1/1994 de 21 de febrero sobre abastecimiento y
saneamiento de agua en el Principado de Asturias; la ley 7/1994 de 19 de jnlio de La Rioja, etc.
Es obligado advertir, sin embargo, que la mecénica establecida en alguna de las leyes citadas, no
obstante el tiempo transcurrido, no ha sido pnesta todavia en funcionamiento.

(106) Cfr. por ejemplo, los distintos Convenios suscritos entre la Confederacién Hidrografi-
ca del Ebro y la Generalidad de Barcelona: la gestion, lignidacidn y recaudacién del canon de
vertido en el territorio cataldn de la cuenca hidrogréfica del Ebro se realizan por la Junta de
Saneamiento de la Generalidad, “que pasaré a los nsnarios una exaccién total en la que fignrara
expresamente la parte que corresponde al canon de vertido calcnlado por la Confederacién”. Lo
curioso es que, simultdneamente a la ratificacién en 1992 del Convenio con la Generalidad en la
linea de los anteriormente firmados, la Confederacién Hidrografica del Ebro rechazarfa la firma
de convenios similares solicitados por otras Comunidades ant6nomas, al entender que ¢l tema
estaba en periodo de revisién. Sobre estos Convenios con otras Comunidades Antonémas, cfr.
con todo detalle A. FANLO LORAS, Obras hidrdulicas, 46 ss.

(107) Tal paradoja se explica a la vista del polémico reparto competencial que progresiva-
mente ha ido sancionandose en esta materia, y al que ya me he referido supra notas 28, 39 y 40.

(108) Conviene recordar cémo frente al criterio general antes expuesto, ha sido en el 4mbito
municipal en el que para la construccidn y explotacién de las redes de saneamiento ha venido
siendo habitual el cobro de distintas exacciones. Es grande la complejidad de situaciones que se
plantean al respecto a la vista de las mny distintas formulas ntilizadas para cubir el costo de las
obras y la explotacion de los servicios: baste ver, por ejemplo, los supuestos que refieren las Ss
de 23 de junio de 1986 y 6 de marzo de 1992. Es frecuente el planteamiento de conflictos trian-
gulares entre el Ayuntamiento, los vecinos de nna zona y ¢l promotor de la construccién (STS
de 5 de febrero de 1990).
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competencias que actualmente reitera de modo explicito el art 252 LBRL,y
para cuya financiacién pueden establecerse tasas en los términos del.art. 119
del Texto refundido aprobado por el Decreto legislativo 781/1986 o 1n};l)oner
contribuciones especiales, cuando se trate de construccién y renovacion Fle
redes de desagiie de aguas residuales y de estaciones depuradoras de las.n_ns—
mas (art. 216 del Texto refundido). Las férmulas que al respecto se habilitan
son varias. En general, el Ayuntamiento responde directamente 'ar.lte la
Administracién hidrdulica cobrando €l a los usuarios las tasas municipales
correspondientes incrementadas en la cantidad que corresponda por el canon

de vertido.

d) Referencia a otras cuestiones: Comunidades de vertidos, Empresas de
vertido, Censo de vertidos, responsabilidad por los dafios causados; en
especial, la calidad de las aguas y los distintos tipos de aprovechamientos.

Es muy rica la problemética institucional que plantea juridicamente el
tema de los vertidos. Ademds de los puntos esbozados, hay otros, también
del mayor interés, que, al menos, quiero enunciar, sin animo alguno de de
exhastividad.

En primer Iugar, la posibilidad prevista en e] art. 82 LAg. de que, junto a
las tradicionales Comunidades de usuarios, se constituyan también Comuni-
dades de vertidos. La ley las configura como Comunidades de usuarios, par-
tiendo de la consideracién de que el vertido, a la postre, es también una for-
ma de utilizacién de los recursos. Se trata de una posibilidad razonable,
establecida con la finalidad de “llevar a cabo el estudio, construccion, explo-
tacién y mejora de colectores, estaciones depuradoras y elementos comunes
que les permitan efectuar el vertido en el lugar més idéneo y en las rr.l/ejores
condiciones técnicas y econdémicas considerando la necesaria proteccion del
entorno natural”. La constitucién de estas Comunidades puede imponerla por
razones justificadas la Administracién hidraulica. Posibilidad tambie?n l6gica,
he dicho, que responde ademés a la realidad ya sefialada, generalizada por
demas, de tener que afrontar colectivamente y no en su singularidad el tema
de los vertidos. Ahora bien, habida cuenta el encuadramiento del articulo
citado, en principio, les seré aplicable a las Comunidades de vertidos el régi-
men juridico establecido con cardcter general en el Cap. 1V del titulo IV de
l1a ley (109). En este punto, conviene recordar que en el pasado fue

(109) No obstante la 16gica generalizacién que la LAg. ha llevado a cabo de la férmula de
las Comnnidades de Usnarios, he referido en otra ocasién S. MARTIN-RETQRTILLO, I'Qeﬂe-
Xiones sobre los Jurados, 301 las dificnltades que, en la practica, pueden derivarse de la indis-
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explicitamente rechazada la posibilidad de trasladar a estos supuestos las fér-
mulas propias de las Comunidades de Regantes, circunstancia que obligaria a
acudir a soluciones de cardcter asociativo o consorcional, un tanto atipicas,
para abordar colectivamente el tema de los vertidos, bien conjuntamente con
el del abastecimiento, bien de forma auténoma e independiente (110). La
situacion se formaliza ahora con cardcter general a través de las Comunida-
des de usuarios, solucién que responde a la necesidad ya sefialada de asumir
todas estas cuestiones de modo integrado que, como se ha dicho, no cabe
plantear individualizadamente. En cualquier caso la indiscriminada aplica-
cion a estas Comunidades del régimen propio establecido para las Comuni-
dades de Usuarios puede crear no pocos problemas en la prictica.

Estd también el tema de las empresas de vertido. Empresas de vertido
que, en todo caso, hay que diferenciar de las llamadas empresas colaborado-
ras en esta materia, reguladas por el art. 9 del Real Decreto 484/1995 de 7 de
abril y que no son sino una férmula mas de encomendar al sector privado el
ejercicio de una serie de cometidos técnicos en el ejercicio de las funciones
que le corresponden a la Administracién hidrdulica. Empresas de vertido las
que aqui consideramos, reguladas en el art. 100 de la ley. Con esta férmula
se trata igualmente de abordar la problematica de los vertidos de modo con-
junto y coordinado; en cierto modo, como alternativa de la anterior. La
Comunidad de usuarios estd formada por quienes han de llevar a cabo los
vertidos; en el supuesto que ahora nos ocupa, la empresa que al efecto se
constituye conduce, trata y vierte aguas residuales de terceros, mediante el
cobro a éstos dltimos de las correspondientes tarifas. Los arts. 267 ss. RDPH
regulan con extremo detalle la autorizacién que al efecto requiere la empresa
que vaya a realizar el vertido. La férmula -muy semejantes las hay también
en otros dmbitos de la actuacién administrativa, principalmente, de cardcter
industrial-, pretende incentivar la presencia del sector privado en este 4mbi-
to, y a la postre, no es sino un procedimiento mds de colaboracién de los par-
ticulares. Tiene en su apoyo las muy notables exigencias técnicas que requie-
re siempre todo el sistema de vertidos que, con frecuencia, no son faciles de
alcanzar, individual o colectivamente, por parte de quienes los realizan. El
régimen juridico de este supuesto, en sus trazos generales, recuerda muy

criminada aplicacién a todas ellas de férmulas y soluciones establecidas y consolidadas en el
ambito de las tradicionales Comunidades de Regantes. Estas dificultades se acentdan, obvia-
mente, en relacién con las posibles Comunidades de vertidos.

(110) Acerca del planteamiento diferenciado de los servicios de suministro de agua y de
saneamiento y sn consideracién actual desde la perspectiva conjunta de la consideracién del
ciclo integral de la utilizacién del agna, recuérdese lo que quedo recogido supra nota 3.
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mucho al de las concesiones de aguas por empresa interpuesta de la ley c.le
1866-79 y al de las llamadas concesiones para riego en régimen de servicio
publico que recoge la ley vigente.

En otra ocasién (111) he referido ya la notable amplitud con la que la
LAg., a muy distintos efectos, acoge las férmulas propias de la activi.dad
registral de la Administracién. Este planteamiento se refleja muy en particu-
lar en relacién con el tema que estudiamos. El art. 245.2 RDPH prescribe
que las Confederaciones Hidrogréficas llevardn un censo de las Entidades
ptblicas o particulares que sean causantes de vertidos directos a caucc’as
publicos, en el que se clasificardn las autorizaciones que se otorguen segin
su peligrosidad. También las empresas de vertido a las que se acaba dc? alu-
dir, han de inscribirse como tales en el Registro especifico que de las mismas
ha de llevar también la Administracién hidrdulica. En relacién con uno y otro
supuesto, es poco desde luego lo que sobre los efectos de tales inscripciones
dice la ley y el RDPH. Entiendo que, basicamente, juegan para facilitar de
modo permanente un mejor conocimiento a la Administracién hidréulica de
la situacién existente en relacién con el estado de la calidad de los recursos y
poder adoptar asi las medidas oportunas.

Cuestién de muy notable importancia es también la de la responsabilidad
por el deterioro de la calidad de las aguas como consecuencia de los vertidos.
En el dmbito que consideramos, resulta incuestionable su exigencia como
férmula para garantizar efectivamente la calidad de los recursos. Respon-
sabilidad que, con caricter general (112) juega en dmbitos muy distintos en
los términos que cabe deducir del art. 45 CE. Por lo que aqui interesa, hay
que plantearla basicamente en conexién con el ejercicio de la potestad san-
cionadora por parte de la Administracién: exigencia de un ilicito previo que
es precisamente el que produce el dafio que genera la responsabilidad.
Consecuentemente, y conforme al art. 110 LAg., los infractores, con inde-
pendencia de las sanciones que puedan imponérseles, pueden ser obligados
también a reparar los dafios y perjuicios ocasionados al dominio publico
hidraulico, asi como a reponer las cosas a su estado anterior. Las posibilida-
des que este precepto ofrece se proyectan, naturalmente, a los siete supuestos
de ilicitos sancionables que fija el art. 108 L.Ag. referibles casi todos ellos al

(111) Cfr. en la v. Registros de aguas (D Administrativo) en Enciclopedia, IV, 571 s.

(112) Es obligado recoger aqui la referencia a la obra cldsica de P. GIROD, La réparation
du dommage écologique, Paris, 1974, quien analizando los supnestos posibles de tales da.ﬁos,
comienza por realzar las dificultades que en relacién con ellos ofrece el planteamiento habitual
de la doctrina de la responsabilidad. Una exposicion de las distintas vias para articular en nnestro
ordenamiento jurfdico el principio de responsabilidad en este ambito, en P. de MIGUEL, 595 s.
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posible deterioro de las aguas (113). Responsabilidad por dafios, prevista ya
en el Reglamento de Policia de Aguas y sus cauces de 1958, que configuraba
el resarcimiento como una obligacién del que causa el dafio, y un derecho
que se otorga a quien los sufre (114). Un planteamiento vilido desde luego,
pero tambi€n, notoriamente insuficiente: y ello, por la elemental razén, que
considero fundamental, de que producido el dafio, no siempre resulta posible
individualizar quién lo sufre en efecto, quién, conforme al esquema expues-
to, puede reclamar el resarcimiento.

El dafio, y por tanto, la obligacién de reparar, hay que entender, segtin lo
que se viene diciendo, que se produce por el deterioro mismo de la calidad
del agua en cuanto es en si mismo un valor a proteger. Lo que antes se dijo
sobre el principio de que “quien contamina paga” es de I6gica aplicacién al
punto que consideramos; de modo especial, por lo que se refiere a la indivi-
dualizacién de la obligacién de reparar el dafio causado. Individualizacién de
la responsabilidad que, naturalmente, no es ébice para el reconocimiento, en
su caso, de una posible responsabilidad objetiva de la Administracién en los
supuestos del art. 106 CE y de los correspondientes preceptos de la LRJAE y
LAP (115). Posible responsabilidad de las que aquélla no queda exonerada

(113) Interesa insistir en lo que se dice en el texto: no obstante el art. 108 LAg. recoja
expresamente en su §f), como uno de los supuestos de infraccidn “la realizacién de vertidos que
puedan deteriorar la calidad del agua”, este deterioro puede ser también consecuencia de alguno
de los otros supuestos tipificados como ilicitos en el citado articulo -causar dafio al dominio
hidrdulico, ejecucién de obras y trabajos sin autorizaci6n, incumplimiento de las condiciones
impuestas, efc.-, constatacién que comporta en todos los casos la consiguiente obligacién de
reparar los dafios y perjuicios causados conforme establece el art. 110 LAg.

(114} Cfr. P. de MIGUEL, 597.

(115) El tema de la posible responsabilidad de la Administracién en este 4mbito en particu-
lar hay que enmarcarlo, como es I6gico, en ¢l contexto mas amplio de la responsabilidad de la
misma por dafios causados al medio ambiente: vid. L. MARTIN REBOLLO, Medio ambiente y
responsabilidad de la Administracién, en REDA (1976), 11, 648 quien destaca lo reacia que en
principio, ha sido nuestra Jurisprudencia para reconocerla. Hay también referencias al tema de
C. ANGEL LINAN, Problemdtica de la responsabilidad civil en materia ambiental, en “Poder
judicial”, niimero especial IV, 115 ss. siendo naturalmente obligado su encuadramiento en el
contexto més general de la responsabilidad por dafios al medio ambiente: vid. sobre ello C. DE
MIGUEL PERALES, La responsabilidad civil por darios al medio ambiente, Madrid, 1994; F.
GOMEZ POMAR, La responsabilidad por dafio ecolégico: ventajas, costes y alternativas,
Madrid, 1995. Una exposicién de la Jurisprudencia maés reciente sobre este particular, en A. de
LEON ARCE, EI agua como objeto de la proteccion ambiental y del derecho del consumo, en
“La Ley”, 2806, 4 ss. aunque parece notoria e infundada la extrapolacién extensiva que trata de
establecer de los supuestos de responsabilidad objetiva de la Administracién. Sobre responsabi-
lidad de la Administracién por contaminacién de aguas como consecuencia de la inactividad de
la misma, cfr. la STS de 11 de octubre de 1975.
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por la existencia y cumplimiento de las correspondientes normas reglamep—
tarias, extremo éste muy especialmente considerado por la Jurisprudencia
?

(116).

En un dltimo extremo hay que insistir también. Me refiero a.l condiciona-
miento expreso que para determinar la calidad de las aguas tiene, en cada
caso, la consideracién de los distintos tipos de aprovechaxglentos a los que
aquéllas van a ser destinadas. Es cierto que el tema de la cahda(‘l de los recur-
sos, como se ha dicho, ha superado un planteam}eqto. establecido exclusiva-
mente en funcién de sus usos posteriores. Se ha 11.131st1d0 en.ello. No obstan-
te, la consideracién de los mismos, como €s léglco, es o‘phgada; No puede
ser de otro modo. Hay, desde luego, unos 1im1t§s objetivos minimos que
resulta obligado respetar siempre. El condicionamiento al que gluin no pue-
de abrir paso, como en otros tiempos ocurriera, a la contaminacion indis-
criminada de aquellos recursos que, por ejemplo, no hayan de ser objeto de
aprovechamiento posterior (117). No obstante, no es menos cierto, que 1}110
puede pretenderse que la calidad de las aguas te’nga un valor a})spluto. Se ha
dicho ya: el nivel exigible debe considerar no solq las ca.ractenstlc'as del ver-
tido, sino también las del caudal resultante; basicamente, a la vista de. los
aprovechamientos a realizar y teniendo en cuenta, en todo caso, la capacidad
de regeneracién de ese mismo caudal resultante.

Esta consideracién del ulterior destino de las aguas ha sido habi.tualmente
tenida en cuenta (118). Determinacién, pues, de su calidad a la vista de las
caracteristicas de los aprovechamientos posteriores; mas exactameqtg del
destino de las aguas. Hay que advertir, sin embargo, que este condlc_lona-
miento, aunque de modo casi general, traerd causa de €508 usos postqnores,
puede establecerse también en funcion de otras circunstancias, no refenbl;cs a
aprovechamiento alguno en sentido propio, como pueden ser las caracteristi-

(116) Es éste extremo en el que muy particularmente viene. ir%sistiendo la Jurisp}'l‘ldencia:
vid. SsTS de 11 de mayo de 1971, 10 de febrero de 1980; 10 de julio de 1985; y también, la de
la Sala 12 TS de 24 de marzo de 1977. .

(117) Cfr. una vez més, la ya citada O.M. de 4 de septiembre de 1959, constatando siempre
la situacién alcanzada al amparo de la misma.

(118) Cfr. las referencias positiva que al respecto recoge P. de MIGUEL, 590 En todo castgl,
se trata de una valoracién que es obligado considerar siempre en cuanto Criterio fundamen
para determinar el posible grado de contaminaci6n: sobre ello S. MARTIN-RETORTILLO,

Reflexiones, 12; S. MUNOZ MACHADO, Contaminacion, 11 ss.
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cas paisajisticas de la zona por donde discurren, la especial proteccién de que
la misma puede ser objeto, u otras de anéloga significacién (119).

Fijar -y exigir-, un determinado nivel de calidad de los recursos en fun-
cién de los usos a los que en concreto van destinados, es I6gico que venga
determinado, por las caracteristicas propias de estos usos. Cada aprove-
chamiento, cada aplicacidn de las aguas, como también se dice, -consnmo
humano, actividades deportivas, agricolas o industriales, riqueza piscicola,
etc.- requieren particulares normas de calidad de los recursos. Es, en definiti-
va, lo que en relacién con las caracteristicas basicas de calidad de las aguas a
recoger en los Planes hidrolégicos de Cuenca, precisa el art. 79.2 RAPA con
toda claridad, cuando sefiala que esos “objetivos de calidad, se definirdn en
funcidn de los usos previstos para las aguas”.

En relacién con ello, y reiterando lo ya dicho acerca de que éste ha sido
siempre criterio tenido en cuenta para establecer la calidad exigible de los
recursos, hay que sefialar que las normas reglamentarias de desarrollo de la
LAg, en concordancia con lo establecido al respecto en la normativa euro-
pea, reflejan muy fielmente el planteamienio que refiero. Contienen al res-
pecto, por ejemplo, normas minimas sobre niveles de calidad para el agua
potable y para la generacién de la misma; refieren ignalmente la calidad de
las agnas dulces superficiales, corrientes o embalsadas, exigible en aquéllos
parajes en que esté expresamente autorizado el bafio de personas o no esté
prohibido, y se practique habitualmente por un niimero importante de bafiis-
tas; también, normas de calidad exigibles a las aguas continentales para ser
aptas para la vida de los peces o cria de moluscos (120). Normas a tener en

(119) Cir. sobre la especial tutela de la calidad de las agnas como elemento de proteccion
del paisaje, F. LOPEZ RAMON, » La conservacidn, 216 ss.; también, . OLIVAN DEL CACHO,
141 s. gue advierte con razén “que es dificil encontrar espacios protegidos en los que el agua no
sea un elemento decisivo en la valoracién de sus caracteristicas ambientales”. Sobre los vertidos
en cauces considerados como protegidos conforme a la O.M. de 4 de septiembre de 1959, vid.
STS de 20 de octubre de 1969. En este sentido cabe referir ignalmente la doctrina de la STS de
30 de septiembre de 1983 que recojo en Titularidad, 276.

(120) En relacién con ello, y sin pretensién algnna de exhanstividad, cabe recordar por
ejemplo que las Comunidades europeas han adoptado normas de calidad para las agunas destina-
das al consnmo humano (Directiva 80/778), para las destinadas a la produccién de agua potable
(Directiva 75/440), para las agnas de bafio (Directiva 76/160), para las aptas para la vida pisci-
cola (Directiva 79/923), para las agnas que se ntilizan para la cria de moluscos (Directiva
79/9233), etc. Todas ellas contienen valores imperativos y estblecen los pardmetros fisicos y
quimicos aplicables a las distintas categorfas de agnas. Normas comunitarias que han recogido
el RDPH vy las disposiciones reglamentarias que lo desarrollan, respecto del agna potable (RD
1138/90 de 14 de septiembre y OO.MM. de 8.2.88 y 11.5.88), de las agnas de bafio (RD 734/88
de 1 de julio), de las agnas aptas para la vida piscicola (O.M. 16.12.88), y para la cria de molus-
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cuenta, l6gicamente, para determinar la calidad de los vertidos, que es nece-
sario completar con los Anexos que recoge el propio RAPA y que numerosas
disposiciones posteriores han concretado.

En relacién con la temitica expuesta debe advertirse ya que, junto a lo
establecido en la LAg. y en las normas de su desarrollo, convergen en este
punto de forma moy sefialada normas autondmicas y también del derecho
comunitario europeo. En relacion con estas dltimas, recordemos que el pro-
pio art. 79.2 RAPA citado, al sefialar que los objetivos de calidad d/e }as
aguas se definirdn conforme a los usos previstos, afiade que se hard “de
acuerdo con las Directivas de la Comunidad econdémica europea”. Normas
abundantes estas dltimas, en las que, ademads, han encontrado causa numero-
sas disposiciones recientes de nuestro derecho interno, y que en todo caso
resultan de cumplimiento obligado.

8. ESPECIAL CONCURRENCIA EN LA ORDENACION DE LA CALIDAD DE LAS AGUAS
DE LAS NORMAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y DEL DERECHO COMU-
NITARIO EUROPEO.

PA4ginas atrds, al concretar las consecuencias -y los principios-, que se
derivaban del planteamiento constitucional sobre la calidad de las aguas, se
advirtié que era necesario ser muy conscientes de la concurrencia en esta
materia de distintos ordenamientos. Junto a las normas contenidas en la LAg.
y en las disposiciones que la han completado y desarrollado -que son, 16gica-
mente, las que de modo principal se han visto-, hay que sefialar igualn.xente
que el ordenamiento antonémico y el comunitario tienen en esta matena} un
muy especial y singular significado. Lo acabamos de recoger en las cons@e-
raciones iltimas del epigrafe precedente. Concurrencia normativa de distin-
tos ordenamientos, que tiene un alcance efectivo realmente condicionante en
la regulacién de los distintos aspectos relativos a la calidad de las agnas. .Un
planteamiento del que hay que ser muy conscientes, y que en esta materia -
insisto una vez mds-se presenta con notable amplitnd y significado como, en
definitiva, viene ocurriendo 16gicamente de forma creciente con la ordena-
cién de los distintos sectores concretos de la actuacién administrativa (121).

cos (RD 13.1.89). De todos modos, como ya se advirtié, debe tenerse en cuenta gue la fijacién
concreta de los objetivos de calidad corresponde a los Planes hidrolégicos de Cuenca (art. 79.2
RAPA) y “se definirdn en funcién de los nsos previstos para las agnas”.

(121) Lo que sefialo en el texto, incuestionable, no podia ser de otro modo: i.mpone, COmo
es l6gico, una evidente complejidad en el estudio de los distintos sectores pa.rtlculal:'es de la
actuacién administrativa. Es en relacién con ellos, que esa concurrencia de ordenamientos se
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Escapa de la intencién de estas paginas, como es ficil comprender, estu-
diar en su detalle 1a ordenacion concurrente que de la calidad de las aguas se
deriva tanto del derecho autonémico como del comunitario. Tan sélo trato de
resaltar la amplitud del fenémeno, asi como exponer sus trazos mds generales.

a) Excurso sobre la normativa de las Comunidades auténomas.

Se han referido ya diferentes disposiciones de las Comunidades auténo-
mas relacionadas con algunos aspectos del tema que estudiamos. Su funda-
mento cabe encontrarlo, ni mas ni menos, en algunos de los titulos compe-
tenciales que concurren en la administracién de los recursos. Algunos de
ellos, desde perspectivas sectoriales, corresponden a las Comunidades auté-
nomas, sin perjuicio del de cardcter general atribuido al Estado. Recordemos
que segiin la STC 227/1988 (FJ 25), la LAg.

“se limita, eu términos generales, a establecer algunas prescripciones de principio con el
fin de garantizar la calidad de las aguas coutineutales y de su entorno, siu merma de la
competencia de las Comunidades auténomas para desarrollar o completar aquéllas nor-
mas generales y para ejecularlas en el 4&mbito de sus competeucias administrativas sobre el
dominio piblico hidrdulico. Tales prescripciones encuentran facil encaje en la legislacién
bésica sobre proteccion del medio ambiente que el Estado corresponde dictar ex art.
149.1.23 CE”.

Es ésta la doctrina general. Conforme a la misma se han dictado numero-
sas disposiciones de las Comunidades auténomas; algunas de ellas, ya dije,
con anterioridad a la propia LAg, y que ahora bastard recordar (122): ley de
la Comunidad de Madrid 17/1984, de 20 de diciembre, sobre abastecimiento
y saneamiento del agua; ley de la Generalidad de Catalofia 5/1981, de 4 de
junio, y su Reglamento de 13 de junio de 1982, sobre evacunacién y trata-
miento de aguas residuales; Decreto legislativo del Consejo Ejecutivo de la
nisna Generalidad de Catalufia de 28 de enero de 1988 que aprobé la refundi-
cién de las leyes 5/81 y de 13 de julio de 1987, reguladora de 1a Administra-
cién hidraulica del Agna en Catalufia; ley foral 10/1988 de 29 de diciembre
de 1988 de saneamiento de las aguas residuales de Navarra; ley 9/1991 de 27
de noviembre de Baleares; ley 2/1992 de la Comunidad valenciana, etc. etc.

evidencia como mis operativa y coudicionante: al tema, y a las consecuencias metodolégicas
que impone, me he referido con caracter general eu Derecho Administrativo econdmico, 11,
Madrid, 1991, 33 s.

(122) Cfr. eu su detalle ya recogido supra nota 105.
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Normativa abundante que, en cierto modo, responde al entusiasmo con el
que segiin F. L6pez Ramén (123) han asumido las Comunidades auténomas
las tareas medioambientales. En ocasiones, aparece referida a algunos extre-
mos muy particulares: recordemos asf la relacionada con las condiciones de
calidad de las aguas requerida segiin los distintos tipos de aprovechamientos
posteriores; con las determinaciones complementarias a contener en los estu-
dios de impactos ambientales; con la regulacién de algunos aprove-
chamientos de aguas de su competencia, la pesca, principalmente, etc. (124).
Desde la vertiente que se deduce del pronunciamiento del TC, 1las Comunida-
des auténomas pueden desempefiar en este dmbito un papel en extremo rele-
vante. Por su parte, la normativa del Estado con el caréacter de bdsica, sin que
por ello quepa contradecirla, juega ademds con el cardcter de auténticos
minimos, en cuanto aquéllas podran establecer siempre las normas adiciona-
Jes de proteccion de los recursos que les faculta el art. 149.1.23 CE.

Ademas de lo dicho, es obligado recordar asimismo el importante papel
que las Comunidades auténomas tienen en este campo no sélo en el
establecimiento de un sistema normativo propio, sino también en la ejecu-
¢i6n de las distintas acciones previstas para garantizar la calidad de los recur-
sos. Junto a lo que ya ha quedado recogido, baste sefialar también que el
reciente Plan Nacional de Depuracién de Aguas Residuales (1995-2005)
establecido, basicamente, para coordinar las actuaciones de las distintas
Administraciones, les atribuye un papel fundamental. El Plan en el que,
como es l6gico, la perspectiva financiera es importante, y que habrd de dar
lugar a la modificacién del actual procedimiento de autorizacién de vertidos,
desarrolla un sistema de planificaciones sucesivas e integradas, que pivotan,
basicamente, sobre las Comunidades auténomas, en mi opinién, tal y como
viene siendo habitual, con un notable y excesivo desapoderamiento de las
funciones propias de las Corporaciones locales (125).

(123) Cfr. F. LOPEZ RAMON, El derecho ambiental, 54 ss.: el fenémeuo es notorio, y 0o
parece requiera mayor comentario. Eu cualquier caso, es obligado advertir que, paradégicamen-
te; coutrasta con las experieucias habidas en el derecho comparado eu paises de estructura politi-
ca territorialmente plural, eu los que en aras a su propia efectividad, las recientes orientaciones
competeuciales eu esta materia son hacia una uotoria centralizaciéu: la contaminaciéu atmosfé-
rica o la de las aguas son realidades que, obviameute, desconocen los limites de las distintas uui-
dades politicas territoriales.

(124) Baste la remisién al Cddigo de las aguas continentales, Madrid, 1992 ed. de A.
EMBID IRUJO, A. FANLO LORAS y J. DOMPER para ver la extraordinaria amplitud de la
legislacién autouémica referida, muy sefialadamente, al tema de la calidad de los recursos.

(125) Cfr. sobre el Plan Nacional de Depuracién de Aguas Residuales A. FANLO LORAS,
Obras hidrdulicas, 2 ss. En relaciéu cou lo que digo eu el texto, hay que advertir que las Comu-
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b) La proteccién de la calidad del agua, en el contexto de la politica
medioambiental, como uno de los principios rectores de la politica comuni-

taria europea.

A o largo de la exposicién de algunas cuestiones particulares ha podido
observarse la importancia y amplitud de la regulacién comunitaria sobre la
calidad de las agonas, de obligada aplicacién entre nosotros. Un extremo que
aparece refrendado por el hecho mismo de la permanente, minuciosa y justi-
ficada atenci6n que nuestra mejor doctrina (126) ha venido prestando al estu-
dio del derecho comunitario, al llevar a cabo precisamente el de la regnlacién
de la calidad de las aguas en nuestro ordenamiento. Es un dato que conviene
destacar: desde las paginas iniciales de P. de Miguel que tematiza los princi-
pios sobre contaminacién y calidad de las aguas continentales, analizando
después la regulacién de cada uno de ellos en el derecho espafiol y en la nor-
mativa de la CEE, hasta los posteriores de S. Mufioz Machado y de J. Tole-
do, entre otros, el fenémeno que sefialo constituye una auténtica constante,

en si mismo, significativa.

Referencia, pues, a la ordenacién comunitaria del régimen de calidad de
los recursos. Una realidad sobre cuyo alcance mucho podria hablarse. Baste,
simplemente, reproducir las palabras introductorias que al estudiar estas
cuestiones recoge uno de nuestros mejores conocedores del derecho comuni-
tario medioambiental (127): “las medidas para combatir la contaminacién de
las agnas -dice-, constituyen en su conjunto el sector mds completo, a la vez
que el mds antiguo, de la politica ambiental comunitaria”. Afirmacién que
seguidamente se avala con el estudio minucioso de los distintos estandares
que el derecho comunitario establece con cardcter general, tanto en relacién
con la calidad de las aguaas, como por lo que se refiere a los requeridos a los

nidades auténomas alcanzan un notable protagonismo en cuanto, segiin se dice, les correspounde
“la competencia exclusiva en materia de planificaciéu, coordinacion y auxilio a las Corporacio-
nes locales en materia de depuracién de las aguas residuales urbanas” (sic/). En cualquier caso
es notoria ¢ injustificada la minusvaloracién del papel de las Corporaciones locales en toda la
legislacién autoudmica citada sobre la materia, olvidando ademds que tradicionalmente han sido
Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales las Administraciones competentes al respecto.

(126) Cfr. P. de MIGUEL, in totum; S. MUNOZ MACHADO, Contaminacion, 18 ss.; J.
TOLEDO en J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios, 999 ss. etc.

(127) Cfr. B. ALONSO GARCIA, El Derecho ambiental de la Comunidad europea,

Madrid, 1993, 10, 21.
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candales de emisién (128). Poco es, pues, lo que puede afiadirse a lo que ya
ha sido estudiado de forma tan exhaustiva.

Un extremo muy concreto si quiero recoger. Simplemente advertirlo, ya
que también ha sido reiteradamente sefialado por nuestra doctrina. No es
otro, sino el sefialar que si la proteccién de la calidad de los recursos
constituye, en su conjunto, el sistema mds completo de la politica medioam-
biental de la Comunidad, y ésta es una de las politicas bdsicas de la misma,
condicionante a su vez, en buena medida, de las otras politicas comunitarias,
es fdcil concluir el papel que en el derecho europeo desempefia el tema que
nos ocupa. Ha sido realmente sorprendente el camino seguido por la Comu-
nidad para, desde los Tratados originarios, no obstante su silencio, alcanzar
que la proteccién medioambiental, en la que de forma inequivoca se viene
encuadrando siempre lo referente a la calidad de las aguas, haya pasado a
ser, actualmente, ni mds ni menos, que uno de los principios rectores de la
politica comunitaria. Un tema que desde las paginas pioneras de F. Lépez
Ramoén (129) ha sido reiteradamente considerado (130), no sélo en su
vertiente normativa, sino también en su proyeccion en la Jurisprudencia del

(128) Todas estas cuestiones son analizadas en su detalle, ibidem, II, 23 a 89; en concreto,
sobre la importante Directiva 91/271/CEE de 21 de mayo sobre tratamieato de aguas residuales,
cir; A. FANLO LORAS, Obras hidraulicas, 4 ss.

(129) Cfr. F. LOPEZ RAMON, La politica del medio ambiente de la Comunidad europea y
sul incidencia en el derecho espafiol, eu la op. dir. por E. GARCIA DE ENTERRIA y otros, Tra-
tado de Derecho comunitario, Madrid, 1986, TII, 499 ss. En este puuto, y aunque de modo un
tanto tangencial con lo que se sefiala, no quiero dejar de recoger una observacion de caricter
general que puede ser de interés. En ningdn momento cuestiono la politica medioambiental de la
Comunidad. Es algo que querrfa quedara muy claro. Tampoco, el reconocimiento de su signifi-
cado. No obstante conviene advertir que la ciega e indiscriminada adhesién con que el Reino de
Espafia ha asumido, sin mds, todos los postulados de la Comunidad puede conducir a que, como
Ya estd ocurriendo, la aplicacion de los mismos, pensados basicamente para los paises centroeu-
Topeos, de caracteristicas tan distintas a los nuestros, produzca ciertos desajustes. En definitiva,
algo semejante a lo que ha ocurrido con el sector agricola, en relacién con el cual, al parecer, se
“olvidd” advertir por ejemplo, a nuestros negociadores que Jas patatas y el maiz, entre nosotros,
requerfan del riego, lo que obligaba a la ejecucién de costosas obras hidrdulicas que nunca ha
realizado la iniciativa privada y que, en parte, era obligado financiar con fondos publicos. En
relacion con ello, y sobre ¢l punto concreto que 1os ocupa, es facil observar las disfunciones a
que da lugar una normativa de proteccién de unas aguas que generalmente dicurren por muy

caudalosos cursos de agua.
(130) Cfr. por todos, in estenso, E. ALONSO GARCIA, 1, en toda su primera parte; tam-

bitu, A. GARCIA URETA, 25 ss.
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Tribunal de la Comunidad (131). Realidad progresivamente consolidada a
raiz de los afios 70, expresi6n a su vez de una preocupacién que se manten-
dré constante. La Comuuidad, como es sabido, ha atilizado al efecto la técni-
ca armonizadora prevista en el art. 100 del Tratado y la de la “cldusula de
ampliacién de poderes”, posibilitada en determinadas circunstancias por el
art. 235 del mismo. Una solucién, esta dltima que, no sin debate, ha termina-
do por asumirse en el campo medio-ambiental habida cuenta la marcada
voluntad politica de poner en practica distintas actuaciones al respecto. Estd
también lo realizado por la Comunidad, desde su introduccién en noviembre
de 1973, a través de distintos “Programas de actuacién”. No obstante, lo que
mds interesa notar en este proceso es que tanto para el Consejo como para el
Tribunal, la proteccién del medio ambiente no ha sido sélo un objetivo gene-
ral e, incluso, prioritario, sino que, en cuanto tal, debe ser también persegui-
do por las otras politicas comunitarias a las que en cierto modo condiciona.
Reconocimiento que hoy sanciona ya el Tratado de modo explicito.

El sentido expansivo de la politica medioambiental ha alcanzado asf un
importante refrendo. Nos sitia en un contexto principial explicitamente
confirmado y desarrollado tras el Tratado del Acta dnica de 1986. Este,
como es sabido, ha supuesto una de las modificaciones mas importantes de
los Tratados originarios de las Comunidades; y lo ha supuesto, muy sefiala-
damente, en materia medioambiental, cuya tutela se institucionaliza ya a
nivel de Tratado. Algunas modificaciones a Io previsto en el Acta tinica ha
sancionado también el Tratado de la Unién Europea (132). Proteccién
medioambiental, en la que como uno de sus elementos més caracterizados
estd todo lo relacionado con la calidad de las aguas, que es asf uno de Ios
elementos determinantes de la politica comunitaria, de obligada aceptacion
por los Estados miembros. Politica de proteccién de la calidad de las aguas
coutinentales, determinada de modo principal, notémoslo de modo expreso,
en funcién de su destino. Su ejecucién, que se articula a través de una com-
pleja y detallada normativa, plantea no pocos problemas y, basicamente, se
establece a través de las cuatro férmulas siguientes: imposicién de objetivos
de calidad de los recursos; limitacién de contaminantes que pueden verterse

(131) Un andlisis detallado de la Iunsprudencm del Tribunal sobre estas materias, en E.
ALONSO GARCIA, I, 37 ss.; A. GARCIA URETA, 51 ss; cfr. igualmente, M. DIEZ DE
VELASCO, Aspectos juridicos actuales de la proteccién del medio ambiente en la Comunidad
europea, y en especial, la contribucién de su Tribunal de Justicia, Granada, 1991,

(132) Acerca del notable reforzamiento que la politica medioambiental recibirfa en el Trata-
do del Acta tnica y, también, en el Maastricht de 1992, cfr. exphc1tamente R. MARTIN
MATEQ, Tratado, 1, 449; E. ALONSO GARCIA, 1, 41 ss.; A. GARCIA URETA, 56 ss.
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en las masas de aguas; obligatoriedad de determinados tratamientos técnicos;
y, como tltima medida, fijacién de las condiciones técnicas que debe tener la
produccién o uso de los producios que han de verterse. Esta (ltima tiene muy
notable alcance, y supone un afrontamiento radical del tema en cuanto, a la
postre, trata ni mas ni menos que de eliminar la produccién y uso de los
productos contaminantes (133). La temética de la calidad de las agnas se asu-
me, pues, desde distintas perspectivas: va comprender el ciclo completo de
las posibles causas de su deterioro; incluso, como se acaba de sefialar, la pro-
duccién, comercializacién y uso de los productos que pueden originarlo.

(133) Cfr. sobre ello, E. ALONSO GARCIA, 11, 76 5. con especial referencia, naturalmente,
a los detergentes.
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