La calidad del agua
y su distribucion
competencial.

Julio Olmedo Alvarez

julio.olmedo@gmail.com




Julio Olmedo Alvarez

LA CALIDAD DEL AGUA Y SU DISTRIBUCION COMPETENCIAL
Madrid, 2005

INDICE

1. Introduccion 3
2. Delimitacién conceptual 3
3. Ambito competencial 7
3.1. La competencia medioambiental 7
3.2. Competencias sobre la calidad del agua 16
3.2.1. La Unién Europea 17
3.2.1.1. El principio de subsidiariedad 18
3.2.1.2. El recurso a las Directivas como instrumentos del Derecho 19
Comunitario.
3.2.1.3. Directivas referentes a la calidad del agua 21
3.2.2. Competencia estatal 23
3.2.2.1. Tratados internacionales 26
3.2.2.2. La Ley de Aguas y sus normas complementarias 27
3.2.2.3. Normas estatales especificas 31
3.2.3. Competencia autondémica 33
3.2.4. Competencia municipal 37
4. Conclusiones 40




Julio Olmedo Alvarez

LA CALIDAD DEL AGUA Y SU DISTRIBUCION COMPETENCIAL

Resumen

El Derecho Administrativo espafiol no se muestra como un bloque legislativo
unitario y compacto al regular temas como el de la calidad del agua. Antes al contrario, se
ramifica a través del intrincado nivel competencial que viene atribuido en relacion con su
nota medioambiental.

Este articulo trata de hacer un breve recorrido por los diversos organos de la
Administracion que ejercen competencias basadas o relacionadas con la calidad del agua.
Debemos partir desde el Derecho Comunitario a traves de diversos cauces que discurren a
través de competencias estatales, autonémicas y municipales.

Se ha pasado de un modelo en que el Estado actuaba de modo preeminente, con un
resquicio para los ayuntamientos, a otro en que ha irrumpido con fuerza el ambito de las

comunidades autbnomas. Sus potestades, en gran parte son de antigua titularidad estatal.

The quality of the water and his distribution competencial

Abstract

The Spanish Administrative Right does not show like a unitary legislative block
and compact when is regulating subjects like the one of the quality of the water. The Law
goes through the intricate level of competences that comes attributed in relation with his
environmental note.

This article treats to do a brief route by the diverses organs of the Administration
that operates with the quality of the water. We have to start from the European Law
through many courses that go through state domains, autonomic and local.

It has happened of a model in that the State acted of preeminent way, with a little
space for the city councils, to another in that it has burst with strength the field of the

autonomous communities. Its authoritiy, largely are of ancient state titularity.
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1- Introduccién.-

El objetivo de este trabajo consiste en examinar cuéles son las fuentes que regulan
el problema del logro y mantenimiento de la calidad de las aguas y cuéles son los

organismos competentes en su puesta en aplicacion.

El nuevo modelo constitucional de 1978 ha variado sustancialmente la vision del
asunto, puesto que ya ni la Ley de Aguas ni la Administracion central son los pilares casi
exclusivos, aungque todavia mantengan un papel muy importante, como legislacion
exclusiva o béasica de parte de sus normas y como 6rgano de ejecucion, fundamentalmente
a través del Ministerio de Medio Ambiente, surgido a partir de la reforma en las

estructuras ministeriales de 1996.

Examinaremos todo esto partiendo de una estructura multiple en la que Uni6n
Europea, Administracion Central, Administracion Autonémica y Administracion Local
son los cuatro extremos de un reparto competencial dinamico, puesto que los valores sobre
el agua y el medio ambiente van siendo cada vez asumidos en mayor grado, no solo por

los ciudadanos, sino también por las propias administraciones.

2.- Delimitacion conceptual.-

No resulta exagerado decir que el reto de mantener una calidad de las aguas acorde
con las necesidades de los usuarios, es uno de los problemas fundamentales de nuestro
tiempo, y su importancia ha de ir creciendo con el paso de los afios, si no se pone remedio

para ello.

En algun caso concreto, como en materia de aguas subterraneas, el problema
todavia es mayor. Asi, hay que estar de acuerdo con Sanz Rubiales’ cuando dice que “no
resulta exagerada la afirmacion de que la contaminacion de las aguas subterraneas es uno
de los problemas mas serios, quiza el mas grave de todos, que tiene planteados la gestion

de los recursos hidricos en cualquier pais desarrollado.

1Sanz Rubiales, I. Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico. Marcial Pons. Madrid, 1997. p. 13
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Dicho esto, inmediatamente debemos sefialar que la calidad de las aguas va pareja
a las exigencias medioambientales y a la asuncion por la sociedad de importantes

13

compromisos financieros. Como sefiala Martin Retortillo®, “son exigencias que obligan a
adoptar una serie de actuaciones, en relacion con las que hay que ser sabedores que
siempre tienen un costo econdémico evidente. Mantener un determinado grado de calidad
de las aguas tiene un precio. Y aqui, como en relacién a tantos otros temas, plantear
cualquier tipo de acciones sin la necesaria instrumentacion financiera, es mantenerlas en el

terreno de las intenciones y de los pios deseos, en todo caso, inoperantes”.

Al mismo tiempo, los problemas derivados de la calidad van a suponer retos
juridicos, tanto en la resolucién tedrica del problema, como a la hora de su aplicacion,
puesto que no vamos a estar hablando de un concepto estatico e inamovible, al contrario,
la evolucion tecnoldgica constante determina nuevos enfoques - y también nuevos
perjuicios- sobre ese bien tan fragil que es el agua. En este sentido nos anticipa algunas

cuestiones:® «

...Ia incidencia que en el régimen juridico a establecer representan formulas
tales como la de las centrales reversibles, los nuevos sistemas de depuracion o de reciclaje
de caudales ya utilizados, los de incorporacion de las aguas del mar o los propios de los
sistemas de riego. Piénsese también en el impacto auténticamente condicionante que en la
administracion de los recursos pueden ofrecer sistemas, todavia no generalizados entre
nosotros , como el ROEA (Red Oficial de Estaciones de Aforos) o el SAIM (Sistema

Automatico de Informacién Hidroldgica).

Calidad de las aguas la vamos a entender en el sentido de adecuacion de los
recursos a los objetivos que se hayan pretendido en cada rio o tramo de rio si son aguas
superficiales o en cada acuifero, por lo que no estamos hablando de una norma
estandarizada. Este concepto tan relativo lo podemos encontrar inserto en varias normas
de nuestro sistema juridico hidradlico. Asi, a titulo de ejemplo, en el art. 2, g del R. D. Ley
de 28 de diciembre de 1995 (convalidado el 30 de enero de 1996), sobre normas aplicables
al tratamiento de las aguas residuales urbanas, se dice que tratamiento adecuado sera “El

tratamiento de aguas residuales urbanas mediante cualquier proceso o sistema de

Z.Martin Retortillo, S. Acotaciones sobre el “nuevo “ derecho de aguas. REDA n° 101. Enero-marzo. Madrid, 1991.
p.21.
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eliminacién, en virtud del cual las aguas receptoras cumplan después del vertido, los

objetivos de calidad previstos en el ordenamiento juridico aplicable”.

El que la calidad no es concepto Unico nos lo afirma el mismo texto cuando en su
art. 7,2 sefiala que “Las aglomeraciones urbanas que viertan en zonas menos sensibles,
podran someter las aguas residuales urbanas a un tratamiento menos riguroso que el
secundario, siempre que existan estudios globales que indiquen que dichos vertidos no

tendran efectos negativos sobre el medio ambiente...”

La Ley de Aguas dedica su titulo V a lo relacionado con la calidad, y sera objeto
de estudio en el apartado correspondiente a la normativa estatal sobre el tema, aunque ya
podemos anticipar la estrecha relacién entre calidad y contaminacién. A su vez, las fuentes
contaminantes pueden ser de todo tipo y afectar a las aguas propiamente, como a su
entorno. Embid lrujo* pone de manifiesto que al referirnos a la proteccién de las aguas
“hemos de apuntar, inmediatamente, que no puede ser solamente desde el punto de vista
fisico, de aquel recurso liquido, fluido, el agua, el que hemos de considerar, sino que el
planteamiento correcto nos lleva a fijarnos en el recurso en si, pero también en su entorno
fisico, en los lugares por donde corre o bien donde se puede encontrar formando una
unidad inseparable (cuencas fluviales naturales, continuas o discontinuas, pantanos, lagos,
acuiferos subterraneos, o en terrenos que son vecinos, donde las actuaciones que se den
pueden afectar, inevitablemente, el recurso en si o su entorno inseparable. El
establecimiento de la definicion del art. 2 de la Ley de Aguas sobre qué se entiende por
dominio publico hidradlico del Estado, es bastante representativo de lo que se quiere decir

aqui”.

Por otro lado, el concepto de calidad, forma parte de la nocion medioambiental, y
esta, a su vez, es una nota, definitoria del estado del bienestar, concepto acufiado en la
segunda mitad del siglo XX y que ha de obligar al legislador, sirviendo como punto de
referencia al establecer objetivos y vinculando més alla de lo que debiera entenderse por

influencia de preceptos morales.

30p. cit. p.22.
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Antifiano y Mufioz® recogen en su libro varias citas relativas a lo que comentamos.
En primer lugar, se toma a Domper Ferrando (EI medio ambiente y la intervencion
administrativa en las actividades clasificadas. Civitas. Madrid, 1992), quien sefiala que a
partir de la Conferencia de Estocolmo de 1972, se concluye que el hombre tiene derecho a
disfrutar de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad que permita llevar una
vida digna y gozar de bienestar, lo que implica la solemne obligacion de proteger y
mejorar el medio ambiente, todo lo cual se repite en la Declaracion final de la Conferencia
de Rio de Janeiro, donde se sefiala la necesidad de armonizar la utilizacion de los recursos

naturales con la proteccion del medio ambiente.

Esto en el contexto de un estado social, segun Domper, induce a la
constitucionalizacion de la tension medio ambiente y desarrollo. La proteccion del medio
ambiente supone una opcién previa sobre el modelo de sociedad, con un trasfondo

ideoldgico y politico ciertos, que configuran la esencia del Estado Social.

Tal correlacion entre el medio ambiente y el Estado Social exige, por un lado, una
participacion activa del Estado, y por otro, la intervencion publica sobre algo que no
puede dejarse completamente al albur de los instrumentos de mercado en esa concepcion

liberal tan extensa, pero que no puede abarcar todos los &mbitos de la vida.

Asi, en su cita de Garcia Pelayo (Las transformaciones del Estado contemporaneo.
Alianza Editorial. Madrid, 1982), se dice que la sociedad abandonada a sus mecanismos
autorreguladores conduce a la plena irracionalidad, y solo la accion del Estado -hecha
posible por el desarrollo de técnicas administrativas, econémicas y de programacion de

decisiones- puede neutralizar el desarrollo econémico y social incontrolado.

Desde el punto de vista nacional la referencia a De Esteban y Ldopez Guerra (El
régimen constitucional esparfiol”. Labor, 1982) nos lleva a la apoyatura de la intervencion
estatal en cuanto que “ la admision de que el Estado ha de ser social, de que ha de

inmiscuirse con mayor o menor intensidad, en la vida de la sociedad, supone, pues una

4Embid Irujo, A. La proteccid de les aigles continentals. Estudis de Dret Ambiental. Generalitat de Catalunya.
Barcelona, 1994. p.151.

5Antiﬁano del Rio, P y Mufioz Fernandez, S. La proteccién municipal del medio ambiente. La Ley-Actualidad. Madrid,
1998. p.17 y siguientes.
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clara renuncia a la nocion de autosuficiencia de las fuerzas reguladoras de la sociedad por
mantener unas condiciones aceptables, al tiempo que implica una legitimacién del papel
transformador del Estado, que recibe una habilitacion constitucional para llevar a cabo los

cambios sociales”.

3.- Ambito Competencial.-

Delimitados la nocion y el contexto por donde debe discurrir la calidad de las
aguas, ha de acometerse el bosquejo competencial, para desde ahi, ir analizando cada uno

de los poderes y de las normas que repercutiran en el asunto que nos ocupa.

Lo primero que debemos sefalar al respecto es la complejidad, por cuanto las
normas y las posibilidades de intervencion van a proceder de diferentes ambitos, a veces
sin la necesaria coordinacion, de manera, y eso es posible constatarlo en muchas lugares
concretos de Espafia, que una misma normativa nacional serd aplicada de un modo
diferente por Comunidades Auténomas y por Ayuntamientos. Asi, por citar un ejemplo, la
construccion de una balsa con liquidos contaminantes, sera imposible en un municipio con
normativa restrictiva, mientras que pocos metros mas alla, en otro municipio, se llevara a
efecto, y eso tratdndose de la misma cuenca hidrogréfica e, incluso, de la misma

comunidad autbnoma.

Tal abigarramiento ha llevado a algunos autores a pedir una simplificacion. Sanz
Rubiales® sefiala que “El régimen juridico de los vertidos de aguas residuales deberia
simplificarse, subsumiéndolo en la regulacion de las concesiones para el aprovechamiento

consuntivo de las aguas”.

3.1.- La competencia medioambiental.-

El agua no puede caminar a un lado de la politica medioambiental, puesto que

7 «

forma parte de ella. Como bien sefiala Martin Retortillo” “... el medio ambiente expresa un

concepto material por demas impreciso, que comprende una serie de realidades en extremo

®op. cit. P.43.
7Martin Retortillo, S. Derecho de Aguas. Civitas. Madrid, 1997. p.321.
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heterogéneas (...) cualquiera que sea la posicidn que al respecto se sustente, se asuma 0 no
un concepto totalizador del medio ambiente, o bien uno mas reducido, los recursos
naturales y, entre ellos, en concreto, el agua se incluye siempre como uno de sus

elementos. Extremo por todos reconocido que conviene tener presente”.

La calidad del agua en ningin caso puede suponer un parametro abstracto, sino que
como se ha sefialado esta en relacién directa con la calidad de vida de las personas, lo que
constituye un principio inspirador del ordenamiento. A su vez, el agua como sujeto de
contaminacion esta integrada dentro de un sistema mayor, de tal modo que sus efectos
repercuten en todo el medio natural. Por esto son muchos los autores, pero también las
normas que ven en el agua uno de los instrumentos medioambientales, una parte de un
todo que, obviamente ha de ser llevado de manera coordinada. Es decir, las politicas del
agua deben ser consideradas en el marco de otras actuaciones, como un instrumento dentro

de un conjunto de piezas, pero nunca como un medio independiente.

J.C. Masclet® nos advierte sobre esta cuestion: “Muchos cientificos recuerdan la
necesidad de proteger el medio ambiente como un todo integrado, en razon de la
importancia del fendmeno de bioacumulacion especifica de ciertos contaminantes. Desde
el segundo programa de accion, la CE evoca de manera incidente la necesidad de tomar en
cuenta los efectos sinérgicos entre los diferentes contaminantes. El tercer programa de
accion aboga por la reduccién de la polucion, si es posible en la fuente, en un contexto de
una aproximacion destinada a evitar las transferencias de polucién de un medio a otro; y
el Consejo invita a la Comision a afiadir una importancia particular a la coordinacion de

estas acciones”.

Esta nocion de transversalidad en el medio ambiente, de la que el agua es un
elemento, nos lleva a considerar las normas sobre el agua como una pieza mas medio
ambiental, lo cual dificulta su estudio separado y, ademas de manera creciente, por cuanto
la perspectiva medioambiental va prevaleciendo sobre lo que antafio era la consideracion

de elementos separados.

8Masclet. J.C. La communauté europeéne et I"environnement. Capitulo: Lutte contre la pollution. La documentation
francaise. Paris, 1997. pag 569.
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Por otro lado, lo que antes eran elementos con una distribucion competencial clara,
como sucede con el agua, van a verse afectados cada vez méas por esa connotacion
medioambiental, algo que no es baladi en el tema que nos ocupa. Pensemos que si la
normativa sobre el agua era fundamentalmente estatal y aplicada sobre el fundamento de
las Confederaciones .-estatales en todas las cuencas que abarcan varias autonomias -, a

partir del concepto medioambiental se van a desplegar las competencias autonémicas.

Otro tanto cabe decir de la normativa de la Union Europea que considera el agua
en el sentido medioambiental que hemos considerado. Al tiempo su produccion normativa
que debe trasponerse en cada Estado miembro, va configurando un ordenamiento en el que
la Ley de Aguas (por cierto anterior a la adhesion de Espafia a la Union Europea) ya no es
el mayor, si no el Unico, punto de referencia en lo que a regulaciéon de los recursos

hidraulicos, y en especial a su calidad, se refiere.

Tal consideracion no estd pasando desapercibida para muchos autores que
consideran el medio ambiente como un género que tiende a crecer y a impregnar no sélo a
sus elementos especificos, sino gran parte de las actuaciones que se desarrollan sobre el
territorio. Piénsese en la evolucion que han tenido en los Gltimos afios los estudios de
impacto ambiental, los cuales han pasado de ser un trdmite en el proyecto previo de una
obra a constituirse en determinantes decisivos, tal como esta sucediendo ahora en obras de
tanta relevancia futura como el ferrocarril de alta velocidad a Levante, el aeropuerto de
Castellon o el de Ciudad Real, o como ocurrié hace apenas unos afios con el tramo de la
auto via Madrid-Valencia en el tramo sobre el rio Jacar, donde la competencia
medioambiental autonomica, sirvié para frenar la competencia sobre los rios, de

titularidad estatal y coincidente en el mismo ministerio que habia de ejecutar la carretera.

Pérez Andrés® ha puesto en evidencia esta consideracién cuando sefiala que
“Acerca de la vis expansiva de esta competencia medioambiental, debido a su caracter
transversal, no se puede encuadrar en esta materia cualquier tipo de actividad relativa a los
recursos naturales, sino sélo la que directamente tienda a su preservacion, conservacion o

mejora, pues los recursos naturales son soportes fisicos de una pluralidad de actuaciones

gPérez Andrés, A.A. La ordenacion del territorio, una encrucijada de competencias planificadoras. Revista de
Administracion Publica, n® 147 Sep/Dic. Madrid, 1998. p. 115.
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publicas y privadas en relacion a las cuales la Constitucién y los Estatutos han atribuido
diversas competencias, entre ellas la ordenacion del territorio. Por otra parte, la proteccion
del medio ambiente no sélo es una concreta funcién publica compartida por las distintas
Administraciones Publicas: también es un principio rector que habra de informar la

actuacion de los poderes publicos en todo momento”.

Por ello, como sefiala Martin-Retortillo™, el punto de arranque del estudio sobre el
agua ha de arrancar en el tratamiento constitucional del medio ambiente y en la

determinacion competencial que se deriva.

Estas referencias constitucionales parten desde el mismo preambulo de nuestra
norma basica de 29 de diciembre de 1978, si bien con un nuevo matiz que ha surgido a lo
largo de sus méas de cuatro lustros de vida, lo que quiza agranda el concepto final calidad
de vida, respecto a su sentido inicial.. En él se proclama la voluntad de “Promover el

progreso de la cultura y de la economia para asegurar a todos una digna calidad de vida”.

Pensemos que si para el legislador de los setenta el progreso econémico y cultural
eran soportes basicos en la adquisicion de una calidad de vida, algo totalmente distinto
deberiamos interpretar de cara al desarrollo legislativo y a la aplicacion del derecho desde
el umbral del siglo XXI en que nos movemos. Hoy el término calidad de vida ha de
impregnarse de distintos matices entonces imperceptibles, puesto que nivel de vida (quiza
el concepto que quiso expresar el legislador) no es un parametro similar a calidad de vida.
Pensemos en el gran crecimiento economico de los ultimos afios, pero también en la
destruccion de gran parte de los recursos paisajisticos (litoral, I'Horta de Valencia, vega de
Aranjuez....) y en la degradacion de las aguas en muchas zonas, que ha llevado en algunos
casos al panico colectivo y en la mayoria a optar por el consumo de aguas embotelladas
ante la duda generalizada y creciente sobre la aptitud del liquido que emana por los grifos

de todas las ciudades.

El concepto de calidad de vida actual es un concepto ecoldgico de vida aceptable
dentro de un entorno y esto es lo que debe entenderse a la hora de leer el predmbulo

constitucional. Este seria el fin Gltimo al que deben dirigirse todas las actuaciones

10Op. Cit. Derecho de Aguas. p.320.
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medioambientales y, dentro de ellas como pilar indispensable, las referentes al agua en

todas sus dimensiones puesto que todas afectan a su calidad.

Mayor concrecion hay en el articulo 45 que aparece dentro de los principios
rectores de la politica social y econémica. En el parrafo 1 se dice que “Todos tienen el
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi
como el deber de conservarlo”. El parrafo 2 establece que “Los poderes publicos velaran
por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar
la calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la

indispensable solidaridad colectiva”.

La insercion de este precepto en los principios rectores de la politica social y
econdmica, ha llevado a poner en duda su contenido obligacional. Sin embargo es amplia
la doctrina y la jurisprudencia'* segtn las cuales no estamos ante normas meramente
programaticas que limiten su eficacia al campo de la retorica politica o de la inutil
semantica propia de las afirmaciones demagdgicas, sino ante principios vitales que

otorgan y limitan los poderes del gobierno.

Prueba de ello es que el desarrollo normativo de este articulo, en especial a partir
de su parrafo 3 (“Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos
que la ley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la
obligacion de reparar el dafio causado™) que ha llegado hasta recoger en el Cédigo Penal
(L.O. 10/1995 de 23 de noviembre) los delitos contra los recursos naturales y el medio

ambiente.

Respecto al reparto competencial, el articulo 149, 1, 23 de la Constitucion
establece como competencia exclusiva estatal la “Legislacion basica sobre proteccion del
medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autonomas de
establecer normas de proteccion”. Pero hemos de apostillar de inmediato que el propio
Tribunal Constitucional (sentencia 102/95) ha interpretado de modo extensivo este
precepto al sefialar que “en materia de medio ambiente, el deber estatal de dejar un margen

al desarrollo de la legislacion basica por la normativa autonémica, aun siendo menor que

1 Asi, por ejemplo S.T. S. de 25 de abril de 1989.
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en otros ambitos no puede llegar... a tal modo de detalle que no permita desarrollo
legislativo alguno de las Comunidades Autdnomas con competencias en materia de medio

ambiente, vaciandolas asi de contenido”.

Sentencias como esta han aumentado el protagonismo de las Comunidades
Autdénomas, de modo que todas gozan ahora de iguales competencias, parte de las cuales
eran inicialmente de competencia estatal, pero que luego han sido transferidas, aunque
inicialmente*? hubo diferente reparto competencial derivado de los articulos 149, 1, 23 y
148, 1, 9 y de que las autonomias fueran consideradas de primero o segundo orden,

conforme a los articulos 148 y 151.

La evolucién posterior giré con la practica estatutaria® pues buena parte de las
autonomias desbordaron el marco competencial del articulo 148, como Madrid, Cantabria
y Baleares. Posteriormente, la Ley Organica de Transferencia a las Comunidades
Auténomas (L.O. 9/1992 de 23 de diciembre) transfirié a Baleares, Aragdn, Cantabria y
Castilla Ledn competencia sobre desarrollo legislativo y ejecucion...en el marco de la
legislacion basica del Estado. Y finalmente, las L.O. 1 a4y 6 a 11 de 1994 completaron

este régimen a todas las autonomias.

También como parte del ordenamiento interno debemos entender la normativa de
la Union Europea que esta cobrando cada vez més fuerza en las materias que nos ocupan,
pasando desde la total ausencia de referencias en el Tratado fundacional de 1957, a la
adopcion en los articulos 100 A.3 'y 130 R.2 que persiguen una alta proteccion
medioambiental, aunque con caracter de minima. Por eso cabe que los parametros

comunitarios puedan ser mejorados por los estados miembros (articulos 100 A.4 y 130 T).

Las bases juridicas comunitarias y su desarrollo permiten diversos instrumentos
tales como Reglamentos, Directivas, Decisiones, Recomendaciones y cualquier otra

fuente, como Resoluciones, Declaraciones, Programas de accion ambiental, asi como

12 Agudo Gonzélez, J. Las competencias de la Comunidad Europea en materia medioambiental y su insercion en el
ejercicio de las competencias en el ambito interno. Revista de Derecho Urbanistico, nimero 172, Septiembre. Octubre.
Madrid, 1999. pags. 149-157.

13 Alonso Garcia, R, Lozano, B. y Plaza Martin, C. El medio ambiente ante el Triibunal Constitucional: problemas
competenciales y ultraeficacia protectora”. Revista de Administracion Publica, n° 148, Enero-Abril. Madrid, 1999. pag.
100.
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maltiples acuerdos y convenios internacionales firmados y ratificados por la Comunidad

Europea”.

Esta dispersion normativa y de ejecucion plantea algunos problemas, a veces
anticipados por las propias normas. Asi, la Directiva 96/61 CE del Consejo de 24 de
septiembre de 1996, relativa a la prevencion y control integrados de la contaminacion |,
sefiala en su articulo 7 que “... los Estados miembros tomaran las medidas necesarias para
coordinar plenamente el procedimiento y las condiciones de autorizacion, cuando en

dichos procedimientos intervengan varias autoridades competentes”.

Pero aun asi el problema no esta resuelto, puesto que como sefialan Antifiano del
Rio y Mufioz Fernandez’®, en ocasiones cada recurso natural tiene una Administracion
protectora e incluso, a veces, una sola autoridad tiene competencias transversales, lo que
deja patente la ausencia de un procedimiento Unico para la obtencién de todas las

autorizaciones, lo cual beneficiaria en primer lugar al medio ambiente.

Esta lucha por la competencia que sefiala Pomed Sanchez™® dificulta la aplicacién
del derecho y hace confusa la resolucion que puede desprenderse en cada caso y que
dependera tanto de las partes intervinientes, como de los intereses que estén en juego. Asi,
no es dificil encontrar hoy proyectos sostenidos por una Administracion que son
bloqueados por otra en consideracion a razones medioambientales o de calidad de las

aguas.

Esto que comentamos, es muy propicio para que surja a raiz de evaluar el impacto
ambiental dentro del cual no esta exenta la evaluacién del agua. También es paradigmatica
en este caso la convergencia de normativas de ambito comunitario, de derecho estatal y
autondmico. Ademas, el hecho mismo de la evaluacion del impacto puede corresponder a

la administracion general o a la autonémica

14 Agudo Gonzalez, J. Op. Cit. pags 146-147.
15 Op. cit. pags. 153-154-

16 Pomed Sanchez, L. Proteccién del medio ambiente como funcion estructural del Estado en el seno de la Unién
Europea: Entrecruzamientos competenciales. REDA, n° 98 Abril-Junio. Madrid, 1998. pag 166.
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Pasemos a desarrollar este ejemplo, que ademéas ya ha sido advertido por la
doctrina'’. Encontramos, en primer lugar una normativa mediata, nacida a partir de
sucesos notorios, como son la Directiva 79//831/CEE de 18 de septiembre de 1979, por la
que se fijan normas sobre evaluacion previa de los efectos sobre el hombre y el medio de
la puesta en el mercado de nuevas sustancias, y la Directiva 82/581/CEE, de 24 de junio
de 1982 (Directiva Seveso), sobre andlisis de los riegos de accidentes mayores en el caso

de determinadas actividades industriales.

Junto a esta normativa comunitaria, se encuentra una tercera Directiva especifica,
que es la 85/337/CEE, de 27 de junio de 1985, relativa a la evaluacion de las
repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente.
Como es propio en este instrumento normativo, se deja margen de maniobra a los Estados

para que puedan disefiar procedimientos especificos para la evaluacion.

Por ultimo encontramos el Derecho estatal en desarrollo de la anterior Directiva,
que se concreta en el Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio sobre evaluacién
del impacto ambiental, que se desarrolla, en el dmbito estatal, por el Real Decreto
1131/1988 de 30 de septiembre, y la dictada por las comunidades autonomas en aplicacion
de su competencia legislativa de desarrollo y complemento, y que sera aplicada cuando el

ambito de la obra no sobrepase el territorio de la respectiva comunidad auténoma.

Interesa a este trabajo que el articulo 6 del Real Decreto 1131/1988 al referirse a
los &mbitos que debe comprender la evaluacion sefiale, entre otros, la poblacion humana,
la fauna, la flora, la vegetacion, el suelo, el agua, el clima, el aire y el paisaje. Esto nos
confirma el argumento central de este trabajo: que hoy no puede analizarse la calidad del
agua desde un unico punto de vista, desde una Administracion - o unos 6rganos de ella,
como las Confederaciones-, o desde unos textos determinados. La incidencia de varios
ambitos competenciales en la legislacion y ejecucion, estd determinando de hecho la
intervencion de la Administracion Central, la Autonémica y la Local en todo asunto que
tenga relacion con el agua y, en especial de su calidad o de los medios para poder

mantenerla o alcanzarla.

17Parejo Alfonso, L. Jiménez-Blanco, A. y Ortega Alvarez, L. Manual de Derecho Administrativo. Editorial Ariel.
Barcelona, 1996. pag. 235-236.
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Advirtamos, sin embargo, que nuestra postura no es nueva, sino que nos limitamos
a constatar un aspecto que se da en la realidad cotidiana y que ha sido sefialado por la
doctrina. Asi, Martin-Retortillo'® sefiala que aparte de la Ley de Aguas y normas que la
desarrollan, inciden otros puntos de referencia que inevitablemente deben tenerse en
cuenta: “Normas y competencias del estado, si. También, de las comunidades auténomas,
aparte de las que, en su caso pudieran corresponderles directamente en relacion con las
aguas (intracomunitarias), las que igualmente asumen aprovechando los resquicios que
permiten las que tienen sobre algunos de sus usos - la pesca, principalmente -, y las que
ofrecen las normas complementarias de proteccion del medio ambiente (...) Junto a ello,
también, normas de la Unién Europea de proteccion del medio ambiente (...) y que
expresamente, estan en la base de no pocas de las Ultimas disposiciones de nuestro
derecho interno. Todo ello, sin olvidar las tradicionales competencias de las corporaciones
locales en este &mbito que, sobre la base de normas estatales, avalan con frecuencia el

ejercicio de un amplio poder de ordenanza sobre estas cuestiones”.

Hemos de afadir la tendencia expansiva a regular aspectos sobre el agua desde los
diversos ambitos competenciales, tal como ha sucedido dltimamente en Espafa -reforma
de la Ley de Bases de Regimen Local, en lo relativo, entre otros aspectos, a materia de
aguas, y Ley 46/1999 de reforma de la Ley de Aguas. Pero lo mismo se nos anticipa desde
la Union Europea, donde le agua va convirtiendose en pieza fundamental del medio

ambiente y por ello, objeto de mayor atencion.

En el &mbito comunitario es inminente un nuevo conjunto de normas relativas al
agua, por otra parte, lleno de mayores ambiciones en sus objetivos. En palabras de la
comisaria europea del Medio Ambiente,*® “Teniendo en cuenta que sélo el 2% del agua de
la Tierra es bebible, tenemos que protegerla y garantizar una gestion sostenible desde el
punto de vista cualitativo y cuantitativo. En el sur de Europa es un recurso escaso y
contaminado, en el norte es abundante, pero también contaminado. La legislacion anterior
incluye la proteccion de aguas de bafio, agua potable, tratamiento de aguas residuales

urbanas y control de nitratos de origen agricola que puedan contaminar las aguas

18 Derecho de aguas, pags. 330-331.
19 Wallstrom, M. Los vientos del cambio. Anuario El Pais 2000. Ediciones El Pais. Madrid, 2000. pag. 220.
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subterrdneas. La nueva legislacion ampliara la proteccion a todo tipo de aguas,
superficiales y subterraneas. Se basa en el principio “el que contamina, paga”, por lo que

la industria sera responsable del coste real del agua que utilice y contamine”.

Analizada ya la perspectiva medioambiental, podemos acometer un examen de los
principios y normas que se refieren méas especificamente al agua en todos los niveles de
competencia ya sefialados en las paginas precedentes, haciendo previamente unas
referencias de derecho comparado en paises proximos, aungue con estructuras
administrativas no siempre coincidentes, y por ello con peculiaridades, sobre todo en lo
que se refiere a la ejecucion. Francia e Italia son los dos ejemplos que hemos tomado,

como comparacic’)n con nuestro sistema.

3.2.- Competencias sobre la calidad del agua.-

Obviamente, este capitulo debe estructurarse en cuatro planos: comunitario,
estatal, autondémico y local. En ellos analizaremos los principios que los rigen y el derecho
positivo que regula la materia, anticipando que no puede llegarse a un grado de concrecién
total, dado que el estudio de todas las normas existentes de caracter autonémico o local -
ordenanzas- sobrepasa con mucho los limites de este trabajo y quiza los de una sola obra

de mayor envergadura

3.2.1.- La Union Europea.-

Aunque inicialmente no se recogen referencias directas en el derecho originario al
medio ambiente y al agua, las paulatinas reformas han ido dando paso a varias
menciones®, en especial tras el tratado del Acta Unica de 1986 y, después, por el Tratado
de la Unién Europea. Ademas, el derecho derivado se ha nutrido de una serie de normas
de proteccion, instrumentadas como directivas, que desde 1991 tienden a preservar los
ecosistemas (unidades ecoldgicas de base, formadas por el medio vivo y los organismos

animales y vegetales que en él viven.

20 Martin Retortillo. Op. cit. Derecho de aguas. pag. 369.
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Asi, respecto al primer aspecto al que hemos hecho referencia, el segundo
considerando del Preambulo del Tratado de constitucion de la Comunidad Europea, dice
que los Estados miembros estan “decididos a asegurar por una decisién comun el progreso
econdmico y social de sus paises” (...) y asignan en el tercer considerando “como objetivo
esencial a sus esfuerzos, la mejora constante de condiciones de vida y empleo de sus

pueblos” .

En el articulo 2 se dice que “la Comunidad tiene por mision (...) promover (...) la
mejora del nivel y de la calidad de vida”. El articulo 3 describe las acciones que la
Comunidad debe emprender, entre ellas, “una contribucion a la realizacion de un nivel

elevado de proteccion de la salud”.

Esta proteccidn sanitaria queda reforzada por una politica especifica en el titulo X,
donde el articulo 129 sienta las bases de una intervencién en la materia al disponer que
“las exigencias en materia de proteccion de la salud son un componente de otras politicas

de la Comunidad.

La actuacion comunitaria segiin Martin-Retortillo®!, se va a ejecutar a través de
una compleja normativa, apoyada en 4 formulas: “Imposicion de objetivos de calidad de
los recursos; limitacién de contaminantes que pueden verterse en las masas de aguas;
obligatoriedad de determinados tratamientos técnicos; y como ultima medida, fijacion de
las condiciones técnicas que debe tener la produccién o uso de los productos que pueden

verterse”.

Estos objetivos se van a concretar a traves de un instrumento basico que son las
directivas que van a operar de dos modos: fijando, por un lado, objetivos de calidad de las
aguas, para que puedan ser utilizadas sin peligro, en especial en lo que se refiere a las
aguas de boca que deberan ser lo mas consumibles posible. Y, por otro lado, fijando
valores limite, cuya tasa dependera del uso para el que se destine el agua. Estos objetivos
se llevaran bajo un principio que es el de subisidiariedad, en relacién con el tipo de

normas emanadas.

2L |bid. pag.370.
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3.2.1.1.- El principio de subsidiariedad.-

La actuacién comunitaria viene determinada, como sefiala Garrec?, “porque la
contaminacion no se detiene ante los limites territoriales de una ciudad, ni ante las
fronteras de un Estado miembro. Por esto, para luchar eficazmente, parece absolutamente
necesario que exista una autoridad supranacional”. Esto se recoge en el articulo !30 R 4
del Tratado que dispone que “la Comunidad actla en materia de medio ambiente en la
medida en que los objetivos(...) puedan realizarse mejor al nivel comunitario que

aisladamente por los Estados miembros”.

La actuacion comunitaria se llevara a cabo a través de un reparto de competencias
que el propio Tratado recoge en el articulo 3 B: “La Comunidad actta en los limites de las
competencias que le son conferidas y de los objetivos que le son asignados por el presente
Tratado. En las materias que no sean de competencia exclusiva, la Comunidad no
intervendra, conforme al principio de subsidiariedad, mas que en la medida en que los
objetivos de la accién considerada no puedan ser realizados de manera suficiente por los
Estados miembros, y puedan, pues, en razén de las dimensiones o de los efectos de la

accion considerada, ser realizados mejor por el nivel comunitario”.

El principio de subsidiariedad va a llevarse a cabo mediante el juego de tres

elementos, tal y como sefiala Garrec?:

a) Regulacidn del ejercicio de las competencias, que debe realizarse con el mayor
cuidado de actuar lo més cerca posible de los ciudadanos y de no utilizar mas que medios
proporcionales a la realizacion de los objetivos (...) Sin embargo, la Comunidad no goza
de un poder infinito, por cuanto no puede actuar mas que en el ambito de las competencias
atribuidas en el Tratado, o cuando asi se establezca en lo referente a competencias

compartidas o concurrentes.

b) La actuacion comunitaria se llevara a cabo en la medida en que la accién

considerada no pueda realizarse de modo adecuado pro los Estados miembros, lo cual se

22 Garrec, C. L"eau et la ville en droit communautaire. Editions Apogée. Rennes, 1997. pég. 21.
23 .. .
Ibid. pags. 22-23.
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analizard en cada caso concreto y a la luz de todas las circunstancias que merezcan

consideracion.

c) Principio de proporcionalidad, por cuanto la actuacion comunitaria no abarcara
mas que lo necesario para alcanzar el objetivo del Tratado, cuyo logro se pretenda a través

de la intervencion.

3.2.1.2.- El recurso a las Directivas, como instrumento del Derecho

Comunitario.-

Sefialemos de antemano que el articulo 189 del Tratado de la Comunidad Europea
sefiala que las instituciones comunitarias “adoptan reglamentos y directivas, toman
decisiones y formulan recomendaciones” para la elaboracion de las politicas. Sin embargo,
en materia de calidad de aguas y por el juego del principio de subsidiariedad, van a ser las
directivas el instrumento normativo a considerar por los Estados, para luego alcanzar los
objetivos sefialados en su propio &mbito dentro de los limites materiales y temporales que
se establezcan, pues ya sabemos que, por definicion, no se aplican de modo inmediato,
sino que los Estados gozan de un periodo para adaptar sus practicas a las exigencias

comunitarias.

En lo que respecta a las aguas continentales, los Estados miembros deben
transponerlas en los plazos previstos, sin omitir hacerlo de modo correcto y completo.
Ademas, cabe que los textos prevean suministrar a la Comision todas las informaciones
relativas a la realizacion de estos actos. Los Estados no pueden escapar a la ejecucion de

las prescripciones comunitarias, bajo pena de verse perseguidos por su falta.

Este es el caso del TICE, de 28 de febrero de 1991 (Comision contra RFA, asunto
C-131/88 REc. 1991 pagina 1-825. En este asunto Alemania falto a las obligaciones que le
incumben al no adoptar las medidas legislativas, reglamentarias y administrativas
necesarias para adaptarse a las disposiciones de la Directiva "relativa a la proteccién de

las aguas subterraneas contra la contaminacion causada por ciertas sustancias peligrosas".
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Al respecto los jueces sefialan que "la trasposicion en derecho interno de una
directiva no exige necesariamente una puesta formal y textual de sus disposiciones en una
norma legal expresa y especifica (...) Los Estados miembros son relativamente libres para
elegir el método de trasposicion, aungque con un limite absoluto: debe ser clara y precisa
(...)El Tribunal rechaza también la trasposicion de directivas mediante simples practicas
administrativas, modificables por naturaleza, segn la administracion, y desprovistas de

una publicidad adecuada".

Los plazos de la trasposicion debe ser cumplidos, como vemos en el asunto C-
42/89 Rec 90, sentencia TJCE de 5 de julio de 1990, Comisién contra Reino de Bélgica.
Pese a que Bélgica justifico la imposibilidad de construir una estacién depuradora por
problemas de funcionamiento, el Tribunal no entendid causa justificativa y le exigio que

superase las dificultades, tomando las medidas apropiadas.

En el caso de que un Estado no se preocupe de trasponer las directivas
comunitarias al derecho interno, puede producirse -como viene reconociendo el TJCE
desde 1974 - el efecto directo de las directivas. Para ello se requieren dos condiciones: en
primer lugar, la directiva debe ser precisa (y clara) y, en segundo lugar, e incondicional, al
no haber tomado medidas los Estados para impedir que la disposicion sea efectiva. Como
ya es sabido, el resultado se traduce en la posibilidad de que los particulares puedan

invocar el derecho comunitario no traspuesto contra el Estado miembro.

Las directivas referentes a la proteccién de las aguas continentales no tienen efecto
directo en todos los casos. Asi, la disposicion que prevé la designacion de zonas sensibles

0o menos sensibles 2

es inaplicable mientras el Estado miembro no proceda al
establecimiento de una lista con las zonas de referencia. Ahora bien, en otros casos, como
la directiva sobre concentraciones méximas admisibles,” si se produce efecto directo ante

la inactividad de un Estado miembro.

Naturalmente, el efecto directo no impide la responsabilidad el Estado en cuestion,

tal y como viene siendo entendido tanto por la jurisprudencia comunitaria, como por la

24 Directiva 91/271, DOCE L135, de 30 de mayo de 1991
25 Directiva 80/778, DOCE L229, de 30 de agosto de 1980.
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1?® y Garrec”’. Esta dltima sefiala que la

doctrina. En este sentido se pronuncia Fera
responsabilidad se extiende a la puesta en ejecucién de sus comunidades autonomas y
entidades locales con competencias en medio ambiente, puesto que la instancia es el
interlocutor privilegiado con las instituciones comunitarias. De esta manera, ante cualquier
incumplimiento, la Comision se dirigira siempre contra el Estado, como sujeto de
responsabilidad que ha dispuesto libremente la distribucion de sus competencias

medioambientales.

3.2.1.3..- Directivas referentes a la calidad del agua.-

Citaremos, en primer lugar, las que se refieren al agua para consumo humano,
entendiendo por tales las utilizadas para este fin, sea en su estado, sea después del
tratamiento de cualquier origen que se trate; cabe incluir también las utilizadas para fines
de fabricacion, de tratamiento, de conservacion o de puesta en el mercado de productos o
sustancias destinadas a ser consumidas por el hombre y donde su salud ocupa una posicion
preeminente.. Obviamente aqui se van a centrar parte de las politicas sobre el agua dulce,
aungue no de modo exclusivo, pues como ya se ha dejado patente hay otros aspectos

medioambientales.

La Directiva 75/440 CEE, DOCE n°L194, de 25 de julio de 1975 se referia a las
aguas superficiales destinadas a la produccion de agua para consumo de boca. Sus
objetivos principales quedaban enunciados en su considerando segundo: proteger la salud
publica y ejercer, para conseguirlo, un control sobre estas aguas y su depuracion. Este
control debe llevarse a cabo, tanto antes de la captacion, como después, una vez depurada,
para verificar si los "desinfectantes utilizados no presentan peligro para la salud de las

personas.

En esta linea encontramos igualmente la Directiva 80/778/CEE, DOCE n° L229, de
30 de julio de 1980, relativa a la calidad de las aguas destinadas al consumo humano. en
ella se sefiala, en el primer considerando, "que la importancia para la salud publica de las

aguas destinadas al consumo humanos hace necesaria la fijacién de normas de calidad que

2 Feral, P. Les incidences de I"integration communautaire sur les collectivités territoriales frangaises. RMC--UE n° 374.
Enero, 1994. pag 53.
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deben satisfacer esas aguas". Como la preparacidn de esas aguas necesita la utilizacion de

determinadas sustancias, conviene " reglamentar el uso para evitar eventuales efectos
perjudiciales a la salud publica por cantidades excesivas de estas sustancias". En 1995 se

present6 una propuesta de directiva mucho méas ambiciosa en la busqueda de calidad.

La Directiva del Consejo 80/68 CEE, de 17 de diciembre de 1979, relativa a la
proteccion de las aguas subterraneas contra la contaminacion causada por determinadas
sustancias peligrosas, tiene por objeto no s6lo por objeto no sélo la eliminacion de las
sustancias existentes, sino también la prevencion a través de sustancias contenidas en dos
listas. Su trasposicién se ha llevado a efecto a través del Reglamento de Dominio Publico
Hidraulico y de la Orden de 12 de noviembre de 1987.

La Directiva 91/271 CEE de 21 de mayo de 1991, se dedica a regular la depuracion
de aguas residuales. Se trata de un problema que ha ido incrementandose conforme
aumentaba la poblacion y el desarrollo industrial. Por eso se ha llegado a que entre el 40 y

el 60 por ciento de la carga contaminante de los rios sea de origen doméstico.

La Directiva clasifica dos tipo de aguas: a) Aguas domésticas, que son todas las
provenientes de establecimientos y servicios residenciales y producidas esencialmente por
el metabolismo humano y las actividades domésticas. b) Aguas industriales usadas, que las

provenientes de locales utilizados para fines comerciales o industriales.

Para la depuracion se hace obligatoria la construccion de colectores y depuradoras,
segun unas fechas tope que dependeran del nimero de habitantes-equivalentes, todo lo
cual tendré desarrollo en nuestro ordenamiento interno con el Real Decreto Ley de 28 de
diciembre de 1995, que recoge y amplia estos objetivos y para cuyo comentario nos

remitimos al apartado oportuno.

Sobre vertidos de sustancias peligrosas, hay que referirse a la Directiva
76/464/CEE, del Consejo, de 4 de mayo de 1976, DOCE n° L129 de 18 de mayo de 1976,
relativa a la contaminacién causada por algunas sustancias peligrosas dispersadas en el

medio acudtico. En ella se establece dos listas: una negra que comprende sustancias sobre

21 Garrec, op cit., pags. 102-104
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las que debe actuarse con urgencia por su persistencia, toxicidad y bioacumulacion. En la
segunda lista -lista 1I- se recogen sustancias que teniendo sobre el medio acuatico un

efecto contaminante, su efecto es mas limitado.

Recogeremos, por ultimo, la Directiva 91/676/CEE, del Consejo, de 12 de
diciembre de 1991, DOCE n° L373 de 31 de diciembre de 1991, relativa a la proteccion de
las aguas contra la contaminacién por nitratos a partir de fuentes agricolas. Su ambito de
aplicacion se refiere a las aguas superficiales, subterraneas, lagos naturales de agua dulce,
estuarios, aguas costeras y marinas y fija un limite de 50 miligramos por litro, partiendo de
que en algunos cauces se superan los 100. También ha sido traspuesta al ordenamiento

interno y serd aludida en su momento.

3.2.2.- Competencia estatal.-

Las competencias del Gobierno se organizan en torno al Ministerio de Medio
Ambiente, creado por Real Decreto 758/1996 de 5 de mayo, que agrupa las competencias
hasta entonces atribuidas a los Ministerios de Obras Publicas, Transportes y Medio
Ambiente; Agricultura, Pesca y Alimentacion; e Industria y Energia, cuya estructura
organica se establece por los Reales Decretos 839/1996, de 10 de mayo y 1894/1996, de 2

de agosto.

Parejo, Jiménez-Blanco y Ortego®® resumen el organigrama del Ministerio
conforme a lo siguiente: a) Secretaria de Estado de Aguas y Costas, con competencias en
materia de planificacion de los recursos hidricos, la ejecucion de las infraestructuras
hidrallicas de competencia general, la elaboracion de la normativa sobre aguas y costas y
su aplicacion en el ambito de competencias de la Administracion General del Estado, la
coordinacion y la accion concertada de las Comunidades Auténomas en el campo de la
politica de saneamiento y depuracion de las aguas y en el de la relacion de Espafia con la
Unién Europea a tal efecto, y la proteccion, gestion y administracion de los bienes de
dominio publico hidraulico y maritimo terrestre. b) Secretaria General de Medio
Ambiente. ¢) Secreteria General de Medio Ambiente, con competencias para la direccion

y coordinacion de la ejecucion de las competencias generales medioambientales, de

28 Op. cit. pags 218-219.
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conservacion de la naturaleza y el aprovechamiento racional de los recursos naturales,
tratando de conseguir un desarrollo sostenible, compatible con la defensa de los principios

medioambientales.

Esta estructura va a servir para unas competencias que van a partir del juego de los
articulos 148 y 149.3 de la Constitucion, fijando unos limites imprecisos que deben
interpretarse con arreglo al bloque de constitucionalidad de los Estatutos de Autonomia en
los supuestos de competencias compartidas, y si existen divergencias, recurriendo a la

jurisprudencia, segiin apunta Martin-Retortillo®.

En principio, la proteccion del dominio publico hidraulico seria competencia del
Estado, pero como sefiala Embid Irujo®, a partir de los conceptos de sanidad y medio
ambiente se va a limitar la competencia estatal. Por ejemplo, " el titulo sanitario justifica la
regulacion de las condiciones de las aguas de bafio o la proteccion de las aguas potables

destinadas al consumo humano".

La realidad de una convergencia de diferentes &mbitos competenciales, ha dado
lugar a sentencias como la del Tribunal Constitucional (161/1996, de 17 de octubre) a
proposito de la Administracion Hidréulica de Catalufia. Se plantea el como engarzar las
diversas competencias, evitando superposiciones o duplicidades, aunque en la gestion de
los recursos de cuencas supracomunitarias, el Tribunal aboga porque las Comunidades
Autdénomas participen mediante su integracion en los organos de gobierno de las

Confederaciones Hidrograficas.

Al analizar la competencia estatal nos centraremos en los preceptos de la Ley de
Aguas y normas derivadas, asi como en los que trasponen las directivas de la U.E. Todo
este conjunto es ya de pos si suficientemente complejo, como para que la disposicion final
segunda de la Ley 46/1999 de 31 de diciembre que modifica la Ley de Aguas, se diga lo
siguiente: "En el plazo de un afio a partir de la entrada en vigor de esta Ley, el Gobierno
dictara un Real Decreto Legislativo en el que se refunda y adapte la normativa legal en

materia de aguas existente".

29Derecho de aguas. Op.cit. pag 373.
30 Op.cit. pag. 160.
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En Derecho comparado encontramos puntos de union, en cuanto que la titularidad
del dominio publico hidraulico se considera de titularidad estatal. Asi, el articulo 1 de la
ley francesa de 3 de enero de 1992 sefiala que "el agua forma parte del patrimonio comun
de la Nacién". Aunque como se pone en evidencia por el trabajo de Guihal® el reparto
compentecial va a ser distinto en cuanto el esquema a través de decretos sobre
procedimientos de autorizacion, actividades comprendidas y policia del agua, otorga el

papel preponderante al Estado.

El caso italiano es distinto®. La ley reserva competencias al Estado y otras a los
entes territoriales. Asi, son competencias del Estado la fijacion de criterios generales;
funciones de promocidén, consulta y coordinacién; redaccion de los planeamientos
generales de aprovechamiento del agua, que luego son desarrollados en planes regionales,
determinacion de normas técnicas generales para problemas como la depuracion, el

vertido de residuos al suelo o los fangos residuales.

Los entes territoriales se distribuyen diferentes competencias: a) Las regiones
elaboran planes en desarrollo de los generales y ejercen funciones de control. b) Las
provincias elaboran el catastro de aguas superficiales publicas y privadas y controlan el
uso correcto del agua. ¢) Los municipios ejercen el control de las instalaciones o el limite
de aceptabilidad de los vertidos, entre otras funciones encomendadas dentro de este

reparto competencial.

3.2.2.1.- Tratados internacionales.-

Las normas contenidas en los tratados internacionales, forman parte del
ordenamiento interno, una vez publicadas en el Boletin Oficial del Estado (articulo 1, 5
del Cadigo Civil) y habiendo seguido el procedimiento que establecen los articulos 93 a

96 de la Constitucion.

8 Guihal, D. Droit represif de I"environnement. Ed. Economica. Paris, 1997. Pag. 427.

82 Capone, D. y Mercone, M. Diritto dell”ecologia e dell’ambiente. Edizioni Scintifiche Italiane. Napoles, 1993. Pags.
276-271.
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En materia relativa a calidad de las aguas podemos destacar el Convenio sobre
evaluacion del impacto ambiental en contexto transfronterizo, de 25 de febrero de 1991,

que fue ratificado por Espafia el 1 de septiembre de 1992.

Mas recientemente, el convenio sobre la proteccién y utilizacion de los cursos de
agua transfronterizos y de los lagos internacionales, de 17 de marzo de 1992, ratificado
por Espaiia el 23 de julio de 1997 y con efectos a partir del 16 de mayo de 2000. Su
articulo 2 resumen perfectamente sus objetivos: "1. Las partes tomaran las medidas

adecuadas para prevenir, controlar y reducir cualquier impacto transfronterizo.

2. Las partes tomaran, en particular, todas las medidas necesarias para:

a) Prevenir, controlar y reducir la contaminacion de las aguas que cause o0 pueda
causar un impacto transfronterizo.

b) Garantizar que las aguas transfronterizas se utilicen para la ordenacion
ecologicamente equilibrada y racional de las aguas, la conservacion de los recursos
hidricos y la proteccion del medio ambiente.

c) Garantizar que las aguas transfronterizas se utilicen de forma razonable y
equitativa, teniendo en cuenta especialmente su caracter transfronterizo, en el caso de
actividades que causen o puedan causar un impacto transfronterizo.

d) Garantizar la conservacion y cuando sea necesario, la restauracion de los

ecosistemas.

3. Las medidas para la prevencién, control y reduccién de la contaminacién de las

aguas se tomaran, siempre que sea posible, en su origen.

4. Dichas medidas no darén lugar, directa ni indirectamente, a la transferencia de la

contaminacion a otras partes del medio ambiente.

5. Al tomar las medidas mencionadas en los apartados 1 y 2 del presente articulo

las Partes se regiran por los principios siguientes:
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a) El principio de precaucion, en virtud del cual no se aplazaran las medidas para
evitar el posible impacto transfronterizo de la emisidn de sustancias peligrosas so pretexto
de que las investigaciones cientificas no han demostrado plenamente una relacion causal
entre dichas sustancias, por un lado, y un posible impacto transfronterizo, por otro lado.

b) El principio de "el que contamina paga”, en virtud del cual los costes de las
medidas de prevencidn, control y reduccion de la contaminacion correran a cargo del
contaminador.

¢) Los recursos hidricos se ordenaran de forma que se satisfagan las necesidades de
la generacion actual, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para

satisfacer sus propias necesidades"...

En el anexo 11 se fijan como objetivos el mantenimiento de la calidad en el agua
en relacion a sus exigencias especificas segin su proteccion, asi como el propdésito de
reducir las cargas medias de contaminacion, en particular de sustancias peligrosas. Y en el
anexo IV se crea un érgano de aplicacion, que sera el tribunal de arbitraje, compuesto por

tres miembros.

3.2.2.2.- La Ley de Aguas y hormas complementarias.-

La Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas es el texto fundamental que se refiere -
titulo preliminar- a "la regulacion del dominio publico hidraulico, del uso del agua y del
ejercicio de las competencias atribuidas al Estado en las materias relacionadas con dicho
dominio en el marco de las competencias delimitadas en el articulo 149 de la

Constitucion™.

En el Titulo V aparece todo lo relativo a "Proteccion del dominio publico
hidradlico y de la calidad de las aguas continentales"”, que se estructura en cinco capitulos:
I Normas generales, 1l De los vertidos, 111 De la reutilizacion de aguas depuradas, 1V De

los auxilios del Estado y V De las zonas himedas.
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El articulo 84, en su nueva redaccion®, establece que "Son objetivos de la

proteccion del dominio publico hidraulico:

a) Prevenir el deterioro del estado ecoldgico y la contaminacion de las aguas para
alcanzar un buen estado general.

b) Establecer programas de control de calidad en cada cuenca hidrografica.

c) Impedir la acumulacion de compuestos toxicos o peligrosos en el subsuelo
capaces de contaminar las aguas subterraneas.

d) Evitar cualquiera otra acumulacion que pueda ser causa de degradacion del

dominio publico hidraulico....”

El articulo 85 nos proporciona un concepto de calidad de las aguas partiendo de los
elementos que determinan su ausencia a traves de la contaminacion: "Se entiende por
contaminacion, a los efectos de esta Ley, la accion y el efecto de introducir materias o
formas de energia, o inducir condiciones en el agua que, de modo directo o indirecto,
impliquen una alteracion perjudicial de su calidad en relacidén con los usos posteriores o
con su funcion ecoldgica.

El concepto de degradacion del dominio publico hidraulico a efectos de esta Ley,

incluye las alteraciones perjudiciales del entorno afecto a dicho dominio™

Las acciones contaminantes se comprenden en el articulo 89, que ha sustituido en
parte la relacion detallada de su redaccion anterior por una clausula genérica: "Queda
prohibida con carécter general, y sin perjuicio de los dispuesto en el articulo 92 -vertidos-,
toda actividad susceptible de provocar contaminacion y degradacién del dominio publico

hidradlico y, en particular.

a) Acumular residuos solidos, escombros o sustancias, cualquiera que sea su
naturaleza y el lugar en que se depositen, que constituyan o puedan constituir un peligro
de contaminacion de las aguas o de degradacion de su entorno.

b) Efectuar acciones sobre el medio fisico o bioldgico afecto al agua, que

constituyan o puedan constituir una degradacion del mismo.

3 La ley 46/ 1999, de 13 de diciembre, de modificacion de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, ha transformado
el titulo V de modo apreciable al variar los articulos 84, 87, 90, 92, 93, 96, 97, 101 y 103, en todos los cuales, como en
el conjunto de la reforma, se hace mayor hincapié en consideraciones de calidad.
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c) El ejercicio de actividades dentro de los perimetros de proteccién, fijados en los
planes hidroldgicos, cuando pudieran constituir un peligro de contaminacion o

degradacion del dominio publico hidraulico".

Lo relativo a vertidos se desarrolla en el articulo 92, que ha sido reformado, por lo
que entendemos que el Reglamento de Dominio Publico Hidraulico (Real Decreto
849/1986 de 11 de abril y Orden Ministerial en desarrollo, de 12 de noviembre de 1987) y
sus normas complementarias deberan ser objeto de una proxima reforma, dado su mayor

amplitud reguladora y, por qué no, su mayor ambicion.

Su texto sefiala: "1. A los efectos de la presente Ley, se consideraran vertidos los
que se realicen directa o indirectamente en las aguas continentales, asi como en el resto
del dominio publico hidréaulico, cualquiera que sea el procedimiento o técnica utilizada.
Queda prohibido con caracter general el vertido directo o indirecto de aguas Yy de
productos residuales susceptibles de contaminar las aguas continentales o cualquier otro
elemento de dominio publico hidraulico, salvo que se cuente con la previa autorizacion
administrativa.

2. La autorizacion de vertido tendra como objeto la consecucion del buen estado
ecoldgico de las aguas, de acuerdo con las normas de calidad, los objetivos ambientales y
las caracteristicas de emision e inmision establecidas reglamentariamente en aplicacion de
la presente Ley. Esas normas y objetivos podran ser concretados para cada cuenca por el
respectivo plan hidrologico.

Por buen estado ecoldgico de las aguas se entiende aquel que se determina a partir
de indicadores de calidad bioldgica, fisico-quimicos e hidromorfoldgicos, inherentes a las
condiciones naturales de cualquier ecosistema hidrico, en la forma y con los criterios de
evaluacion que reglamentariamente se determinen.

3. Cuando se otorgue una autorizacién o se modifiquen sus condiciones podran
establecerse plazos y programas de reduccion de la contaminacion para la progresiva
adecuacion de las caracteristicas de los vertidos a los limites que en ella se fijen.

4. La autorizacion de vertido no exime de cualquier otra que sea necesaria

conforme a otras leyes para la actividad o instalacion de que se trate".
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Notese que el parrafo 4 hace referencia a otros ambitos normativos que van a
condicionar el vertido, desde las normas autonémicas de depuracion y saneamiento de
aguas, hasta el control de las actividades regladas por los ayuntamientos y la necesaria
sujecién a sus ordenanzas, para obtener cualquier autorizacion en forma de licencia que

permita actuar dentro del término municipal.

Los requisitos para autorizar los vertidos se fijan en el articulo 93, con una

redaccion mucho mas amplia y pormenorizada, que se pueden resumir en la
adecuacion de las instalaciones de depuracion y los elementos de control de su
funcionamiento, a las normas y objetivos de calidad de las aguas..." Pero este concepto no
es estatico, porque el nuevo articulo 96 plantea la posibilidad de variar las autorizaciones
de vertidos "para adecuar... a las que para cada rio, tramo de rio, acuifero o masa de agua
dispongan los planes hidroldgicos de cuenca™ o " por razones de sequia o en situaciones

hidroldgicas extremas".

El vertido se sujeta al principio de quien contamina paga, que condiciona la
autorizacion. Esta responsabilidad del contaminante no se va a dar s6lo para reparar dafios
producidos, sino que el nuevo articulo 5 fija una tasa con un precio basico de 2
pesetas/metro cubico para el agua residual urbana y de 5 pesetas/metro cubico para el
aguas residual industrial (parrafo 3), con destino "al estudio, control, proteccion y mejora

del medio receptor de cada cuenca hidrogréafica" (parrafo 1).

Es decir, existe una responsabilidad general por el hecho de verter (aun contando
con el proceso previo de depuracién) que se satisface con el pago de una tasa, y otra
responsabilidad por los dafios concretos que puedan producirse. Sin embargo, esta Gltima,

como sefiala Martin-Retortillo® "

la contaminacion no depende sélo 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 contaminantes, no lo
son en otros casos para el sucesivo aprovechamiento que de ellos se haga, como
consecuencia del poder regenerador de la propia corriente. Quien contamina paga, si, pero

¢quién contamina realmente?".

34 Derecho de aguas, Op. cit. pag. 351.
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Respecto a las aguas subterraneas se aplica el régimen general ya comentado,
aunque habria que afadir los preceptos relativos a la sobreexplotacién de acuiferos vy el
articulo 91, dentro del Titulo V, que sefiala: " La proteccion de las aguas subterraneas
frente a intrusiones de aguas salinas de origen continental o maritimo, se realizara, entre
otras acciones, mediante la limitacion de la explotacion de los acuiferos afectados y, en su
caso, la redistribucién espacial de las captaciones existentes. Los criterios basicos para
ello seran incluidos en los Planes Hidroldgicos de cuenca, correspondiendo al Organismo

de cuenca la adopcién de las medidas oportunas™.

El Consejo Nacional del Agua, como 6rgano consultivo superior tiene entre sus
funciones (articulo 18) "informar preceptivamente proyecto de interés general... que
afecten sustancialmente a la planificacion hidrologica o a los usos del agua". Esta
atribucién que hace la Ley de Aguas, requiere la participacion de las otras
administraciones con competencias en agua y calidad. Por ello hemos de referirnos a la
Ley 11/1999 de 21 de abril, de modificacion de la ley 7/1985 de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local, y otras medidas para el desarrollo del gobierno local, en
materia de tréfico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial y en materia de

aguas.

Su articulo tercero modifica el articulo 17 de la Ley de Aguas gue, recoge a partir
de la reforma la participacion del Estado, Comunidades Auténomas, Administracion Local
y asociaciones profesionales y econdmicas mas representativas, aunque queda limitado el
funcionamiento real del Consejo a un futuro Real Decreto que determine su "composicién

y estructura".

2.2.2.3.- Normas estatales especificas.-

Citaremos dos normas de gran relieve que desarrollan directivas comunitarias:

a) Real Decreto-Ley 11/1995 de 28 de diciembre de 1995 (convalidado el 30 de
enero de 1996) que establece las normas aplicables al tratamiento de aguas residuales

urbanas, trasponiendo la directiva 91/271/CEE, del Consejo, de 21 de mayo. Su objeto

principal, segun el articulo 1 es "complementar el régimen juridico establecido en el titulo
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V de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas y en el titulo 111 de la Ley 22/1988, de 25
de julio, de Costas, con el fin de proteger la calidad de las aguas continentales y maritimas

de los efectos negativos de los vertidos de las aguas residuales urbanas”.

En el articulo 5, 1 se establece que "las aglomeraciones urbanas que se indican a
continuacion deberan aplicar a las aguas residuales que entren en los sistemas colectores
un tratamiento secundario (tratamiento biol6gico con sedimentacidon secundaria u otro

proceso) o proceso equivalente, en los siguientes plazos:

a) Antes del 1 de enero del afio 2001, aquellas que cuenten con mas de 15.000
habitantes-equivalentes.

b) Antes del 1 de enero del afio 2006, aquellas que cuenten entre 10.000 y 15.000
habitantes-equivalentes.

c) Antes del 1 de enero del afio 2006, aquellas que cuenten entre 2.000 y 10.000

habitantes-equivalentes y viertan en aguas continentales o estuarios".

Dentro del reparto competencial la disposicion final primera establece. "Los
preceptos de este Real Decreto-ley tienen naturaleza de legislacion basica, dictada al
amparo del articulo 149,1,18% y 232 de la Constitucion. En lo que afecta a las cuencas
hidrograficas que excedan al ambito territorial de una Comunidad Auténoma, se dictan
asimismo al amparo de lo dispuesto en el articulo 149,1, 222 de la Constitucién™. Es decir,
que las comunidades autonomas en su competencia reguladora sobre depuracién, deben

respetar esta norma por su caracter de legislacion basica.

b) Real Decreto 261/1996 de 16 de Febrero, relativo a la proteccion contra la
contaminacion producida por los nitratos procedentes de fuentes agrarias. Se dicta en
desarrollo de la Directiva 91/676/CEE.

Esta norma traspone la Directiva y fija unos preceptos para la competencia estatal
en relacion al objetivo que son las aguas afectadas por la contaminacion de nitratos. En
todo caso se sefiala al Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente - en
1996 antes de la reforma de varios ministerios y la creacion de otros, entre ellos el de

Medio Ambiente - serd competente "en el caso de aguas continentales de cuencas
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hidrografica que excedan del ambito territorial de una Comunidad Auténoma" (articulo
3,1).

No obstante, se prevé un sistema de colaboracién en el articulo 8: "La
Administracion General del Estado y los dérganos competentes de las Comunidades
Autonomas se intercambiaran los datos obtenidos como consecuencia del resultado de los
programas de muestreo y seguimiento de la calidad de las aguas que hayan realizado como
método de colaboracion en el ejercicio de las competencias que corresponden a cada una

de ellas..."

3.2.3.- Competencia autonomica.-

Nos vamos a encontrar con diversos tipos de competencia vinculados al medio
ambiente, a la regulacion de las cuencas intracomunitarias y otras compartidas con la

titularidad estatal.

Segin Martin-Retortillo® las comunidades auténomas tendrian las siguientes
competencias:

* Abastecimiento de agua a poblaciones, depuracion y tratamiento de aguas
residuales (aducciéon y depuracion). Esto se apoya en el titulo competencial de las
comunidades autdbnomas en materia de medio ambiente.

* Normas relativas a regadios, pesca, etc.

* Cataluiia (Ley 17/1987 de 13 de julio, reguladora de la Administracion hidraulica
de Cataluiia) que le otorga competencia exclusiva para organizar aguas que corren
integramente dentro de Catalufia.

* Comunidades afectadas por la Ley Organica 9/1992 (Asturias, Cantabria, La
Rioja, Region de Murcia, Aragén, Castilla La Mancha, Castilla Ledn, Extremadura, Islas
Baleares y Madrid, a quienes se transfiere en el articulo 2 competencia exclusiva en:

"a) Ordenacién y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las

aguas discurran integramente por el ambito territorial de la Comunidad Autonoma”.

% Derecho de aguas, op. cit. pags. 399 y ss.
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"h) Instalaciones de produccidn, distribucion y transporte de energia, cuando el
transporte no salga de su territorio y su aprovechamiento no afecte a otra Comunidad

Auténoma".

La atribucion competencial a las comunidades autdnomas ha sido tratada por el
Tribunal Constitucional que en su sentencia 227/1988 de 29 de noviembre, sefiala que la
Ley de Aguas "se limita, en términos generales, a establecer algunas prescripciones de
principio con el fin de garantizar la calidad de las aguas continentales y de su entorno, sin
merma de la competencia de las Comunidades Auténomas para desarrollar o completar
aquellas normas generales y para ejecutarlas en el ambito de sus competencias
administrativas sobre el dominio publico hidraulico. Tales prescripciones encuentran facil

encaje en la legislacidn basica sobre proteccion del medio ambiente..."”

Para Martin-Retortillo® el papel concedido a las autonomia por el Tribunal
Constitucional es relevante y permite que establezcan normas adicionales de proteccion a
los minimos fijados en la normativa estatal, tal como ha sucedido, por ejemplo, en las

normas sobre depuracién de aguas residuales.

No deben olvidarse aspectos incidentales en los cuales también va a surgir la
proteccion del agua, como la actividad urbanistica, en su mayor parte competencia de las
comunidades auténomas. A titulo de ejemplo, sefialaré dos articulos de la ley urbanistica
de Castilla La Mancha, Ley 2/1998, de 4 de junio, de ordenacion del territorio y de la
actividad urbanistica:

Articulo 51,1-1 b) Deberes de los propietarios del suelo: "...realizar el uso y la
explotacion de forma que no se produzca contaminacion indebida de la tierra, el agua y el
aire...”

Articulo 165, 1,p: Estadn sujetos a licencia "las instalaciones que afecten al

subsuelo”.

Sin animo de ser exhaustivos, mas bien como ejemplo de la incidencia de las
normas medioambientales en la calidad del agua, sefialamos a continuacién el contenido

de algunos textos autonémicos que inciden en la cuestion de calidad que nos ocupa:

36 Op. cit. pag. 367.
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* Andalucia. Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccion Ambiental de la
Comunidad Auténoma de Andalucia.

Articulo 2, 3. "Por mejora de la calidad ambiental a los efectos de esta ley, se
entiende la modificacion de los factores y de los efectos de la contaminacion vy
degradacion del medio ambiente y, en especial, aquellos producidos por los residuos, en la
calidad de aguas litorales y en la calidad de la atmésfera.

Acrticulo 3. " La Ley sera de aplicacion a:

.."5. Los vertidos, tanto liquidos como sélidos, que, de forma directa o indirecta,
se realicen desde tierra a cualquier bien de dominio publico maritimo-terrestre, asi como

los de aguas residuales en la zona de servidumbre de proteccion y zona de influencia".

* Canarias. Ley 11/1994 de 26 de julio, sobre Estructura Sanitaria en Canarias.

Acrticulo 23. Funciones de la estructura sanitaria publica:

.."c) Control sanitario y promocion de los sistemas de saneamiento,
abastecimiento de aguas, eliminacion y tratamiento de residuos sélidos y liquidos mas

adecuados, cuantitativa y cualitativamente, a la salud publica..."

* Castilla y Ledn. Ley 5/1993 de 21 de octubre, de Actividades Clasificadas de

Castillay Ledn.

Articulo 2. Actividades e instalaciones sometidas a la Ley:

..."c) Produccion, transporte y distribucion de energia eléctrica, gas vapor y agua
caliente.

d) Depuracion de aguas residuales.

e) Captacién y potabilizacion de aguas.

* Galicia. Ley 1/1995 de 2 de enero, de Proteccion Ambiental de Galicia

Exposicién de motivos: El articulo 27 del Estatuto de Autonomia de Galicia
reconoce competencia exclusiva para aprobar normas adicionales sobre proteccion del
medio ambiente y el paisaje, en los términos del articulo 149,1,23 de la Constitucion y le
atribuye en otros preceptos competencias diversas en relacion con diferentes ambitos (...)

como el suelo y el agua...”
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* Valencia. Ley 3/1989, de 2 de mayo, de Actividades Molestas, Insalubres,
Nocivas y Peligrosas. En su exposicién de motivos se refiere a "actividades cuyo ejercicio
cause un peligro efectivo o potencial a la salubridad publica o pueda producir una

degradacion medioambiental..."”

* Navarra. Ley Foral 16/1989 de 5 de diciembre, de Actividades Calificadas.
Articulo 2. "Quedan sometidas a esta disposicion...

...e) Mataderos y explotaciones ganaderas, incluso piscifactorias.

...k) Instalaciones de recogida, tratamiento, recuperacion y eliminacion de residuos

solidos, liquidos o0 gaseosos, urbanos o industriales.

* Murcia. Ley 11/1995, de 8 de marzo, de Proteccion del Medio Ambiente de la
Regién de Murcia.

Acrticulo 53. Obligacion de realizar declaracion de Medio Ambiente:

.."c) Las industrias y actividades que viertan aguas residuales no domésticas
procedentes de procesos industriales y limpieza de factorias en redes de saneamiento
municipales o directamente al mar".

.M'f) " Las instalaciones de depuracion de aguas residuales urbanas y aguas
industriales”.

En el anexo | sefiala como actividades sometidas a evaluacién de impacto
ambiental: depuracion de aguas y saneamiento;... estaciones depuradoras de aguas
residuales; ...depdsitos de lodos; ... presas y embalses de riego superiores a 50.000 metros
cubicos, ... explotacion de acuiferos, cuando el volumen de extraccion sea superior a

500.000 metros cubicos....

Y en el anexo IV incluye dentro de las actividades sometidas a auditoria ambiental
las plantas de tratamiento de aguas residuales con capacidad igual o superior a 30.000

habitantes-equivalentes al dia.

* Madrid. Ley 10/1991 de 4 de abril, de Proteccion del Medio Ambiente de
Madrid.
El articulo 27 recoge la referencia competencial "al atribuir a la Comunidad de

Madrid facultades de desarrollo legislativo para establecer normas adicionales de
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proteccion sobre el medio ambiente, para evitar el deterioro de los equilibrios ecoldgicos,
especialmente en lo relativo al aire, aguas, espacios naturales y conservacion de la flora, la
fauna y las testimonios culturales...”

En el anexo Il se recogen obras y actividades que deberadn someterse a evaluacion
ambiental y entre ellas: explotacion de depdsitos ligados a la dinamica fluvial que generen
lagunas de aguas residuales, depositos de lodos de depuradora, actividades de relleno,
drenaje y desecacion de zonas himedas, estaciones depuradoras y emisarios de aguas

residuales o aducciones, depositos y plantas potabilizadores.

Vemos en todos los casos que la participacion de las Comunidades Auténomas en
lo que a la calidad del agua se refiere, no es precisamente testimonial. Sus competencias
en materia de medio ambiente hace que sean imaginables muy pocas actuaciones
exclusivas de los drganos de titularidad estatal, como las confederaciones. Indudablemente
cuando se alude a calidad del agua es necesaria la participacion, segin nuestro
ordenamiento, de varias instancias, en las que indudablemente no cabe que sea omitida la

respectiva comunidad autonoma.

3.2.4.- Competencia municipal.-

Las competencias de la Administracion Local vienen dadas a través del control de
las actividades calificadas, cuya legislacion basica, dictada por el Estado, es el
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas (RAMINP),
aprobado por Decreto 2414/1961 de 30 de noviembre y desarrollado por la Instruccién
(Orden de 15 de marzo de 1963), por la que se dictan normas complementarias para la

aplicacion del mismo.

Su contenido forma parte de la legislacion béasica estatal en materia
medioambiental (junto a Ley de Aguas. Ley de Costas y Ley de Proteccion del Ambiente
Atmosférico), como ha sefialado el Tribunal Supremo en sentencia de 22 de septiembre de
1990 .
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Segin Antifiano del Rio y Mufioz Fernandez®’ las caracteristicas de este
Reglamento son las siguientes.

* Técnicamente es reglamento independiente, al no contar con ley anterior, aunque
algunos autores lo relaciona con la Ley 24/1939, sobre Ordenacion y Defensa de la
Industria Nacional.

* Opera de manera local, municipio por municipio.

* Procura la correccion mediante medidas.

La aplicacion de este Reglamento de modo directo esta quedando relativizada por
el recurso de las comunidades autdbnomas a normas especificas para ejercitar estas
competencias dentro de su ambito territorial por si mismas y a través de los ayuntamientos

que comprenden.

El articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local comprende varias facultades medioambientales y referencias directas a la calidad
del agua: "1. EI Municipio, para la gestién de sus intereses y en el ambito de sus
competencias, puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios
publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal.

2. El municipio ejercera, en todo caso, competencias en los términos de la
legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas en las siguientes materias:

...F) Proteccion del medio ambiente

...h) Proteccion de la salubridad publica.

...I) Suministro de agua y alumbrado publico; servicios de limpieza viaria, de

recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

Aparte encontramos un refuerzo legislativo a la posibilidad de que se incrementen
estas competencias, pues el articulo 27, 1 sefiala que "La Administracién del Estado, de las
Comunidades Auténomas y otras Entidades Locales podran delegar en los Municipios el
ejercicio de competencias en materias que afecten a sus interese propios, siempre que con
ello se mejore la eficacia de la gestion pablica y se alcance una mayor participacion

ciudadana”.

87 Op. cit. pag. 40.
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Y en el articulo 28 se dice: "Los Municipios pueden realizar actividades
complementarias de las propias de otras Administraciones publicas y, en particular, las

relativas a ... la proteccion del medio ambiente".

El ejercicio de estas competencias incluye la potestad normativa para aprobar
ordenanzas municipales referidas a medio ambiente y se va a ejercitar a través de la
potestad del alcalde (delegable en comision de gobierno y en el pleno) para conceder y

denegar licencias.

La licencia se convierte en la autorizacion de la Administracion Local para realizar
una actividad, de modo que no podra acometerse ningun proyecto relacionado con el agua
(como con el resto de actividades calificadas) sin una respuesta afirmativa tras la solicitud
que recoge el articulo 29 RAMINP, aunque, a veces, esto no sea suficiente si coinciden
varias Administraciones con competencias. Antifiano y Mufioz*® sefialan como ejemplo la
autorizacion de vertidos que se recoge en la Ley de Aguas. En este caso, estd clara la
autorizacion de la Administracion estatal, pero no es menos cierto que sera preceptiva
autorizacion municipal para la nueva actividad y sus instalaciones, de modo que ambas
seran determinantes, aunque el régimen de su concesion sea siempre distinto y sin que una

pueda ser condicionante de la otra.

4.- Conclusion.-

El nuevo reparto competencial, surgido a partir del modelo trazado por la
Constitucion de 1978, ha repercutido también en el agua, tanto en el que se refiere a
competencia normativa, como de ejecucion. Se ha pasado de un modelo en que el Estado
actuaba de modo preeminente, con un resquicio para los ayuntamientos, a otro en que ha
irrumpido con fuerza el ambito de las comunidades autonomas. Sus potestades, en gran

parte son de antigua titularidad estatal.

Por otro lado, la cesion de soberania que implica nuestra pertenencia a la Union

Europea, ha provocado la sujecion a objetivos y normas que trascienden el ambito estatal.

38 Op. cit. pags. 98 'y 99.
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Sin embargo, por tratarse de directivas dejan un amplio margen a los Estados para que

alcancen los objetivos comunitarios.

Lo que debe quedar claro es una nueva vision como juristas y como aplicadores de
las normas en cuanto es mucho mayor del sistema de fuentes que en el antiguo modelo y
en cuanto las potestades de ejecucion también se hayan mas repartidas, aun con un cierto
peligro de desconexidn o descoordinacién que debe ser tenido en cuenta para el futuro, por

cuanto la confusién no puede ser nunca buena compariera para el Derecho.
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