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I. INTRODUCCION

La motivaciéon que me ha conducido a abordar las aguas costeras y las novedades derivadas
de su consideracion como masas de agua superficial sujetas al cumplimiento de objetivos
ambientales como tema de estudio del presente trabajo es absolutamente personal ya que,
desde 2008, formo parte del grupo de trabajo multidisciplinar que se encarga de la redaccion
del Plan Hidrolégico de la Demarcaciéon Hidrografica de Tenerife, aportando el enfoque

juridico administrativo al grupo de trabajo.

La Isla de Tenerife, al igual que el resto de Islas Canarias, constituye una tinica Demarcacion
Hidrografica formada por cuencas hidrogrificas intracomunitarias, de modo que sus aguas
pertenecen al territorio de una tdnica comunidad auténoma, Canarias. La regulacién del agua
en el Archipiélago, como tendremos ocasion de examinar, es fruto de unas instituciones y una
politica hidraulica sui generis basada en las particularidades hidroldgicas y territoriales de las
Islas, que ha mantenido su sustantividad frente al Derecho estatal antes y después de la
Constitucion espafiola, siendo la norma de cabecera de la normativa hidrdulica canaria la Ley

de Aguas de 1990.

En consonancia con esta Ley, las siete Islas Canarias han aprobado sus propios planes
hidrolégicos de cuenca' de conformidad con los objetivos definidos en el art. 29 LAC:
conseguir la mejor satisfaccion de las demandas de agua y equilibrar y armonizar el desarrollo
insular y sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad,
economizando y racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los demads

recursos naturales.

La entrada en vigor de la Directiva 2000/60/CE, de 23 de octubre, del Parlamento Europeo y
del Consejo, por la que se establece un marco comunitario de actuacién en el 4dmbito de la
politica de aguas, conocida como Directiva Marco del Agua o DMA, introdujo importantes
novedades en el 4&mbito de la politica de aguas que se centran: en el enfoque combinado en la

lucha contra la contaminacién del medio marino procedente de determinados contaminantes;

' Decreto 319/1996, de 23 de diciembre, por el que se aprueba del Plan Hidrolégico Insular de Tenerife; Decreto
82/1999, de 6 de mayo, por el que se aprueba el Plan Hidrolégico Insular de Gran Canaria; Decreto 81/1999, de
6 de mayo, por el que se aprueba del Plan Hidrolégico Insular de Fuerteventura ; Decreto 167/2001, de 30 de
julio por el que se aprueba el Plan Hidrol6gico Insular de Lanzarote; Decreto 166/2001, de 30 de julio por el que
se aprueba el Plan Hidrolégico Insular de La Palma; Decreto101/2002, de 26 de julio, por el que se aprueba el
Plan Hidrolégico Insular de La Gomera; Decreto 102/2002, de 26 de julio por el que se aprueba el Plan
Hidrolégico Insular de El Hierro.
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en la incorporacion de la variable ecoldgica en la politica de aguas a través de la proteccion de
los ecosistemas asociados al medio acudtico y en la adopcién de una politica integrada de
aguas comunitaria. Los nuevos planteamientos derivados de la Directiva Marco del Agua se
incorporaron al ordenamiento juridico espafiol a través del art. 129 de la Ley 62/2003, que de

un solo plumazo modificéd mas de 40 articulos del Texto Refundido de la Ley de Aguas.

Entre las modificaciones mds destacables de esta norma se encuentra la consideracién de la
demarcacion hidrogréfica como unidad minima de gestion de la politica hidrdulica, que estard
formada por una o varias cuencas hidrogrifica y por las aguas costeras y de transicién
asociadas. Con la entrada en vigor de la DMA vy su trasposicion al ordenamiento juridico
espafiol, la demarcacion se erige como el dmbito de aplicacion de los planes hidrolégicos y de

los programas de medidas, asi como la unidad de estudio y proteccién ambiental.

Los cambios de paradigma derivados de la DMA y de su trasposicién no han sido objeto de
recepcion normativa explicita en el ambito de la Comunidad Auténoma de Canarias, mas alla
de una escuetisima modificacion en el afio 2011 de la Ley 12/1990 como consecuencia de un
procedimiento de infraccidn tramitado contra el Reino de Espafia por incumplimiento de la
DMA. Pero se considera que un acomodo normativo mucho més amplio de la LAC a las
nuevas previsiones normativas resultaria esencial, sobre todo en lo que respecta a las aguas

costeras, dado el caracter insular de las demarcaciones canarias.

A pesar de que no se haya llevado a cabo esta recepcion normativa, los Consejos Insulares de
Aguas, a quienes corresponde la iniciativa para la elaboracion de los planes hidrolégicos, son
plenamente conscientes de que deben integrar las aguas costeras en sus respectivos planes al

igual que el resto de las demarcaciones del territorio espafiol.

Cuando la DMA se refiere a la necesidad de desarrollar una politica integral en materia de
agua, incorpora las aguas costeras en la demarcaciéon y fija determinados objetivos
ambientales para las masas de agua en las que se integran, no tiene en cuenta — en absoluto —
la distribucién de competencias tanto territoriales como sustantivas en los diferentes Estados
miembros, debiendo ser estos quienes dispongan las medidas necesarias para garantizar los
objetivos que persigue la Directiva sin violentar sus estructuras competenciales vy

organizativas internas.

En el caso concreto de las aguas costeras, ferritorialmente éstas pertenecen al Estado como
dominio publico maritimo — terrestre y han sido sustraidas de la competencia autonémica de
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ordenacién del territorio. Ademads, sectorialmente ejercen competencias sustantivas sobre las
aguas costeras la Comunidad Auténoma (vertidos al mar, gestion de dreas protegidas, pesca,
puertos autonémicos...), el Estado (puertos estatales, dominio piblico maritimo — terrestre) y

las Administraciones Locales (medio ambiente, sanidad publica...).

Luego, ;cudl es exactamente el papel que deben cumplir los planes hidrolégicos de la
demarcacién respecto a las aguas costeras? Es decir, ;tienen potestad para ordenar las aguas
costeras estableciendo usos compatibles o incompatibles sobre determinadas porciones de las
mismas? Y en caso de que se concluya que no se ha transferido ninguna competencia
sustantiva sobre las aguas costeras a los planes hidroldgicos ;cudles son los mecanismos que
el ordenamiento juridico les otorga para garantizar que se alcance un buen estado ecoldgico o

un buen potencial ecolégico como objetivos ambientales?

Este trabajo pretende, por lo tanto, examinar cudl es el contenido que deben reunir los Planes

Hidrolégicos que se elaboren en Canarias respecto a las aguas costeras.

Teniendo en cuenta, ademds, que la Directiva Marco del Agua exige que el plan hidrolégico y
el programa de medidas incluyan medidas para alcanzar los objetivos previstos en la practica
totalidad de las Directivas aplicables en materia de aguas (aguas de bafio, captacién de agua
potable, conquicultura, limites de emisién para vertidos de sustancias prioritarias y
preferentes, aguas residuales urbanas...), para alcanzar nuestro objetivo comenzaremos por
un estudio pormenorizado de la normativa europea aplicable a la calidad del agua, haciendo
especial hincapié en las normas aplicables a las aguas costeras. Asi mismo, efectuaremos un
andlisis detallado de la Directiva Marco del Agua, el cual se considera imprescindible para

determinar el contenido de los planes hidrolégicos de la demarcacion.

A continuacion, habremos de proceder a un estudio del ordenamiento juridico espafiol vigente
en materia de aguas, entresacando aquéllas obligaciones que la normativa sectorial imputa al
plan hidrolégico o al Organismo de cuenca o Administracion Hidrdulica de la Demarcacién y
buceando en los mecanismos de cooperaciéon o integracién que pudieran preverse.
Finalmente, tendremos que descender al estudio de las particularidades y carencias de la
normativa autonémica canaria para completar el estudio de la cuestion. Todo ello sin olvidar
las previsiones que pudieran derivarse de Convenios firmados por la Unién o por el Estado

espafiol en materia de proteccién del medio marino frente a la contaminacion.
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Con todo, al final de este trabajo, esperamos estar en condiciones de definir tanto aquello que
debe ser objeto de tratamiento en el plan hidrolégico en relacién con las aguas costeras, como

aquello que debe quedar fuera de su 4ambito por delimitacion negativa.
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Il.  AGUAS COSTERAS: CONCEPTO, NATURALEZA JURIDICA Y
COMPETENCIAS

1. LA DOBLE ACEPCION DEL CONCEPTO AGUAS COSTERAS

La primera definicién juridica y sistemadtica de las aguas costeras aparece recogida en la
Directiva 2000/60/CE, de 23 de octubre, del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se
establece un marco comunitario de actuacién en el ambito de la politica de aguas (en adelante,

también «Directiva Marco del Agua» o, simplemente, DMA)z.

La Directiva Marco del Agua constituye la “norma de cabecera” (HORGUE BAENA,
Concepcion, 2006) del grupo de normas comunitarias cuyo fin primordial es la tutela
ambiental de las aguas que atiende a la gestiébn unitaria del recurso y a la dimensién
cuantitativa de las aguas. Esta Directiva supera el enfoque parcial que se habia adoptado hasta
la fecha en la toma de decisiones en materia de aguas e incorpora la dimension ecoldgica de
las aguas como un valor merecedor de proteccién. Puede decirse, por tanto, que una de las
aportaciones mads interesantes de la DMA es su apuesta por la proteccién de las aguas como

un bien ambiental en si mismo (Isabel CARO — PATON CARMONA, 2006).

De las declaraciones de principios y objetivos que contiene la DMA, se desprende que ésta
considera la totalidad de las aguas de una cuenca como una tnica unidad a efectos de gestion
y planificacion, tanto las aguas superficiales continentales (rios, lagos, embalses....) y las
subterraneas, como la porcidon de aguas marinas que, acotada, se conoce en la terminologia

DMA como aguas costeras.
En efecto, es en el art. 2.7 DMA donde encontramos el concepto de aguas costeras:

« las aguas superficiales situadas hacia tierra desde una linea cuya totalidad de puntos se
encuentra a una distancia de una milla ndutica mar adentro desde el punto mas préximo
de la linea de base que sirve para medir la anchura de las aguas territoriales y que se

extienden, en su caso, hasta el limite exterior de las aguas de transicidon».

Como se infiere de esta definicion, las aguas costeras son aguas superficiales que pertenecen

a la demarcacion hidrografica mas proxima o mds apropiada (art. 3.1 in fine DMA) y que, por

2DO L 327 de 22.12.2000.
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lo tanto, se homologan al resto de masas de agua superficiales de la demarcacién (los rios,
lagos, embalses...), se someten al cumplimiento de los mismos objetivos ambientales, deben
incluirse en todos los estudios que se elaboren para la demarcacidn, ser objeto de control a
través de las correspondientes redes y, finalmente, incluirse en el programa de medidas y en el

plan hidrolégico de cuenca.

Pero también de la definicion del art. 2.7 DMA se desprende que las aguas costeras son,
sencillamente, parte del mar por lo que una adecuada conceptualizacion de las mismas no

puede sino abordar esta dimensidn de la realidad que representan las aguas costeras.

De lo anterior se desprende que las aguas costeras son objeto de derecho o de regulacion
juridica desde una doble perspectiva: de una parte, forman parte de la demarcacion
hidrografica a la que se adscriban y, por tanto, se encuentran sometidas a ese conjunto de
3 . .
normas que forman el derecho de aguas’ y, por otra parte, forman parte del mar territorial o
de la demarcacién marina y, por tanto, se encuentran sometidas al acervo normativo
denominado derecho del mar®. Todo ello sin olvidar que el mar resulta el soporte fisico de un

conjunto de actividades (pesca, acuicultura, puertos, actividades recreativas como el bafo,

? Con cardcter preliminar, podemos afirmar que el Derecho de aguas es una rama del Derecho Administrativo
cuyo objeto se encuentra en constante evolucion, y que — segin JORDANA DE POZAS, Luis (1962) — adquiere
mayor intensidad en aquellos lugares en los que concurre escasez del recurso (tanto en cantidad como en
calidad), lo que obliga a una mayor intervencién de los poderes ptiblicos sobre las actividades de los sujetos
privados para garantizar la consecucion del interés general. Podemos afirmar, asi pues, que el Derecho de aguas
ha tenido un contenido distinto y propio en cada momento histérico, marcado por la regulacién existente.

Siguiendo a MARTINEZ NIETO, Antonio (2010), en el momento actual el Derecho de aguas puede definirse
como el conjunto de normas que regulan las aguas continentales, tanto superficiales como subterrdneas que no
tengan la consideracién de minerales. De esta regulacion se excluyen las aguas del mar, que cuentan con su
ordenamiento propio, a excepcion de las aguas costeras y de transicién que también se insertan en el Derecho de
aguas por influencia de la normativa europea.

Este Derecho de aguas es un sistema complejo, que aglutina normas elaboradas por el Estado, las Comunidades
Auténomas e, incluso, las Entidades Locales, a las que ha de sumarse las procedentes de instancias
internacionales y europeas. Ademds, es un sistema dindmico como evidencian las sucesivas modificaciones
normativas que han tenido lugar en los ultimos quince afios.

Para el estudio de los primeros pasos del Derecho de Aguas, nos remitimos al articulo del profesor MARTIN
RETORTILLO BAQUER, Sebastidan (1960) «La elaboracién de la Ley de Aguas de 1966», Revista de
Administracién Publica, nim. 32, asi como al trabajo de JORDANA DE POZAS, Luis (1962): «La evolucién
del Derecho de las aguas en Espafia y en otros paises», Revista de Administracién Pablica ndm. 37.

* El Derecho del mar es una de las ramas mds importantes del Derecho Internacional Piblico que permite
resolver las reclamaciones que los Estados hacen, de acuerdo con sus intereses nacionales, sobre la utilizacién de
los recursos del océano. Algunos de los temas de gran importancia tratados por el Derecho del Mar, son los
relacionados con la exploracién y explotacién de los recursos en la zona maritima internacional, considerada
como patrimonio comin de la humanidad; los del mar territorial y la zona contigua; los de la plataforma
continental; los de la zona econémica exclusiva o mar patrimonial; los de pesca y conservacion de los recursos
vivos del mar; los relacionados con la preservacién del medio marino, y los referentes a la investigacion
cientifica de los océanos.
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vertidos de aguas residuales...) cuya tutela corresponde a la Administracion General del
Estado o a las Comunidades Auténomas, en funcién de lo que establezcan el bloque de la

constitucionalidad derivado de la Constitucion y de los respectivos Estatutos de Autonomia.

Desde el punto de vista del derecho de aguas, el art. 2.7 DMA sefiala que son aguas
superficiales (por oposicion a las aguas subterrdneas) aquéllas que comprenden tanto las
aguas interiores del litoral, definidas en Directiva 76/464/CEE, del Consejo, de 4 de mayo de
1976, relativa a la contaminacion causada por determinada sustancias peligrosas vertidas en el
medio acuitico de la Comunidad® como «las aguas situadas antes de la linea de base que sirve
para medir la anchura del mar territorial» e, implicitamente, las aguas de transicion definidas
en el art. 2.6 DMA como «masas de agua superficial préximas a la desembocadura de los rios
que son parcialmente salinas como consecuencia de su proximidad a las aguas costeras, pero
que reciben una notable influencia de flujos de agua dulce». Por tanto, las aguas costeras son
las aguas litorales o mas préximas a la costa en las que la actividad humana se desarrolla con
mayor intensidad y que, por su proximidad a la tierra, reciben la contaminacién y el flujo de

escorrentia procedente de los rios y los cauces.

La incorporacion de las aguas costeras a la demarcacién hidrografica supone una novedad
respecto a los planteamientos del propio Derecho comunitario y a las arraigadas estructuras
administrativas de los estados miembros. Como destaca TIRADO ROBLES, Carmen (2004),
las aguas costeras se incorporan al proyecto de la DMA conforme a los planteamientos de la
Comision apoyada por las representaciones comunitarias de Dinamarca, Suecia y Finlandia,
lo cual ha sido planteado por KRAMER (2006) como una “pequefa conquista del criterio

ecoldgico”.

En nuestra doctrina més especializada, autores como FANLO LORAS, Antonio (2007) o
PALLARES SERRANO, Anna (2007 b) se muestran favorables a la inclusién de las aguas
costeras en el dmbito de la demarcacion hidrogrifica, dice esta tltima, “desde el punto de

vista de la gestion global de los ecosistemas asociados y, en especial, de las aguas”.

Otros autores, en cambio, como LOPEZ RAMON, Fernando (2010), cuestionan que una
gestion conjunta de las aguas continentales y de una parte de las aguas marinas garantice una
mayor proteccién del recurso ya que la principal fuente de contaminacién de las aguas

marinas no procede de la tierra, como evidencian desastres ecoldgicos como el Prestige.

> DOCE 129 L, de 18.05.76.
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DELGADO PIQUERAS, Francisco (2004), por su parte, afirma que la inclusion de las aguas
costeras a la demarcacion hidrogréifica es una “cuestién politica” que viene impuesta por la
DMA ya que estas aguas pertenecen, en realidad, a otras demarcaciones: las demarcaciones

marinas.

Una vez incorporadas a la demarcacidn hidrogréafica mds proxima o mds apropiada, las aguas
costeras deben adscribirse a una determinada masa de agua, que es la unidad minima de

gestion y planificacion prevista por la DMA.

Una masa de agua puede definirse como un “volumen de agua diferenciable por sus
caracteristicas hidrogeoldgicas, geomorfoldgicas y fisiograficas y que representa la unidad
basica de gesti(’)n”6 0 como “un gran volumen de agua que puede ser reconocida por tener un
area de origen comun. Pueden formarse por interacciones entre aire y mar o, por mezcla de
dos o més cuerpos de agua. Una masa de agua se caracteriza en un diagrama T-S por un grupo
de valores que pueden unirse en una linea curva o recta. Una vez formadas, las masas de agua
se hunden a una profundidad determinada segun su densidad relativa a las aguas de més arriba
y més abajo de ellas en la columna vertical”’.

La DMA clasifica las masas de agua en cuatro categorias, cuyas definiciones se encuentran en
su art. 2: masa de agua artificial (apartado 8), masa de agua muy modificada (apartado 9),
masa de agua superficial (apartado 10) y masa de agua subterrdnea (apartado 12) aunque, en
realidad, las dos primeras son subcategorias de masas de agua superficial. Los tramos de
aguas costeras que constituyan una parte diferenciada y significativa de agua superficial seran
clasificados como masas de agua superficial y los tramos de aguas costeras que hayan
experimentado un cambio sustancial en su naturaleza como consecuencia de alteraciones
fisicas producidas por la actividad humana y que rednan los requisitos del art. 4.3 DMA, serdn

clasificados como masas de agua muy modificadas.

Para concluir esta exposicién, debemos hacer notar que las aguas costeras aparecen
diferenciadas de las aguas marinas o territoriales en la DMA, lo cual obedece, a nuestro
juicio, a que la proteccién que se dispensa a las aguas costeras en la Directiva marco del agua

es tanto quimica como ecoldgica, mientras que la proteccion de las aguas territoriales se

% Portal del Agua de las Islas Baleares. Govern de les Illes Balears [http:/www.caib.es].

7 [http://www7.uc.cl/sw_educ/geo_mar/html/h40.html].
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efectda tnicamente desde el punto de vista de su calidad quimica (vertidos de sustancias

contaminantes), como tendremos ocasién de examinar mds adelante en este trabajo.

El concepto de aguas costeras se ha incorporado en nuestro ordenamiento juridico a partir de
la modificacion del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio (en adelante, TRLA) operada por el art. 129 de la Ley
62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social. En
efecto, la Ley 62/2003 introdujo un articulo 16 bis a tenor del cual se consideran aguas
costeras las «aguas superficiales situadas hacia tierra desde una linea cuya totalidad de puntos
se encuentra a una distancia de una milla ndutica mar adentro desde el punto mds préximo de
la linea de base que sirve para medir la anchura de las aguas territoriales y que se extienden,
en su caso, hasta el limite exterior de las aguas de transicién» (definicién que, como puede
observarse, resulta una reproduccion exacta del art. 2.7 de la DMA). Estas aguas costeras
comprenderdn la zona terrestre y la zona marina de la demarcacién hidrografica, segin se

desprende del mismo art. 16 bis TRLA.

Con la incorporacidon de las aguas costeras al Texto Refundido de la Ley de Aguas se recupera
una tradicién que ya existié en nuestro derecho (Luis JORDANA DE POZAS, 1962), pues la
Ley de Aguas de 1866 regulaba en un unico cuerpo normativo las aguas continentales y las
maritimas. Esta unidad de regulacion resulté quebrada, sin embargo, al dividirse los preceptos
relativos a las aguas terrestres a la Ley de Aguas de 13 de junio de 1879 y los preceptos

relativos a las aguas marinas se integraron en la Ley de Puertos de 7 de mayo de 1880.
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2. LA CONSIDERACION DE LAS AGUAS COSTERAS COMO BIENES DE DOMINIO
PUBLICO DE TITULARIDAD ESTATAL

Desde el punto de vista de la naturaleza juridica de las aguas costeras, su incorporacion al
TRLA podria llevar a plantearnos si, paralelamente, éstas quedarian incluidas en el dominio
publico hidraulico. La respuesta a esta pregunta, sin embargo, debe ser negativa tras una
interpretacion a contrario sensu del art. 2 del TRLA, que regula los bienes integrantes del
dominio publico hidrdulico sin ninguna referencia a las aguas costeras ni antes ni después de
la reforma de la Ley de Aguas. Como sostiene DELGADO PIQUERAS, Francisco (2004), las
previsiones que se introducen en el TRLA en relacién con las aguas costeras persiguen,
esencialmente, una proteccion ecoldgica de las mismas como se refleja en el art. 1.2 del
TRLA (incorporado por el art. 129 de la Ley 62/2003) que, al referirse al objeto de la ley,
seflala que compete a ésta «el establecimiento de normas bdsicas de proteccion de las aguas
continentales, costeras y de transicion, sin perjuicio de su calificacién juridica y de la

legislacion especifica que les sea de aplicacion».

La calificacion juridica de las aguas costeras se encuentra contenida en nuestro ordenamiento
juridico en la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (en adelante, LC), segun la cual forma
parte del dominio piblico maritimo terrestre: «el mar territorial y las aguas interiores, con su
lecho y subsuelo, definidos y regulados por su legislacién especifica» (art. 3.2 LC), en
absoluta coherencia con el art. 132.2 de la Constitucién: «Son bienes de dominio publico
estatal los que determine la Ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar

territorial y los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma continental».

Por su parte, la Ley 10/1977, de 4 de enero, es la encargada de definir el concepto de mar
territorial, sobre el cual el Estado espaiiol ejerce jurisdiccidon y soberania, para lo que emplea
un doble criterio: el limite interior del mar territorial se determina por la linea de la bajamar
escorada y, en su caso, por las lineas de base rectas establecidas por el gobierno (art. 2); y el
limite exterior estard determinado por una linea trazada de modo que los puntos que la
constituyen se encuentren a una distancia de doce millas nauticas de los puntos mas proximos

de las lineas de base a que se refiere el articulo anterior (art. 3).

La adscripcién de las aguas costeras al dominio publico maritimo — terrestre se recoge de
manera mucho més contundente en la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de Proteccion del

Medio Marino, cuyo art. 2.1 sefala que:
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«En virtud de lo dispuesto en el articulo 132.2 de la Constitucién son bienes de dominio
publico estatal, entre otros, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica

y la plataforma continental>».

La anchura del mar territorial, de doce millas, es conforme a las normas de Derecho
Internacional vigentes, como declara la Exposicion de Motivos de la Ley 10/1977.
Concretamente, esta anchura deriva de las disposiciones de la Convencién de Ginebra sobre la

Alta Mar, de 29 de abril de 1958, a la que Espafia se adhirié con 24 de febrero de 1961%,

En otro orden de consideraciones debemos destacar, asi mismo, que las aguas costeras
pueden quedar adscritas al dominio publico portuario, también de titularidad estatal, tal y
como expresamente se prevé en el art. 67.1 letra f) del Texto Refundido de la Ley de Puertos
del Estado y de la Marina Mercante, aprobado mediante Real Decreto Legislativo 2/2011, de
5 de septiembre, segin el cual pertenecen dominio publico portuario «Los espacios de agua

incluidos en la zona de servicio de los puertos».

¥ La anchura del mar territorial se convirtié en el centro de la discusién del derecho del mar a lo largo del siglo
XVIII; algunos juristas holandeses propusieron que esta anchura fuera coincidente con la distancia recorrida por
un tiro de cafién; mientras que los juristas escandinavos consideraron como medida la "legua maritima",
interpretada por algunos estados como de cuatro millas y por otro, de tres.

Uno de los pafses que mds defendi6 la anchura de tres millas fue Estados Unidos, imponiendo su criterio a
finales del siglo XIX, por lo que la mayoria de los Estados aceptaron "la soberania sobre sus aguas territoriales
con una anchura de tres millas", pero éste no fue un acuerdo universal.

El principio bdsico del derecho del mar sobre el mar territorial fue, por mucho tiempo, que una franja de agua
debia quedar bajo la soberania exclusiva del Estado riberefio, por considerarlo una extensién del territorio
nacional; algunos paises respetaban tres millas nduticas a partir de la linea de costa y defendian que la alta mar,
mas alla de ese limite, deberia de ser libre. Inicialmente, este principio tendia a satisfacer las exigencias de la
seguridad nacional y conciliarlas con la libertad de comercio y la navegacion, pero se aplicaba a todas las
actividades desarrolladas en ambas zonas y, consiguientemente, definia la estructura juridica dentro de la que se
realizaba la actividad pesquera.

En el siglo XIX se formularon una serie de tratados sobre las actividades pesqueras y sobre aranceles de aduana,
en los que se tomé como base el limite de tres millas (por ejemplo, el Tratado establecido en 1893 entre Gran
Bretafia y Estados Unidos sobre los "osos marinos" del Mar de Bering).

En el siglo XX, el Derecho del mar inici6 su evolucién definitiva con Conferencia de La Haya celebrada en 1930
bajo el auspicio de la Sociedad de Naciones, con el tema de mar territorial. En esta conferencia algunos paises se
pronunciaron por un mar territorial de 12 millas. Ya a finales de la década de 1950, se celebraron dos
conferencias en Ginebra sobre el mar territorial. En la primera (1958) se adoptaron cuatro convenciones sobre el
mar territorial y zona contigua, sobre alta mar, sobre pesca y conservacion de los recursos bioldgicos en alta mar
y sobre la plataforma continental. La segunda conferencia (1960) concluyé en un rotundo fracaso, dejando a
criterio de los Estados el fijar la anchura del mar territorial y las zonas de pesca, debido a la presién de las
grandes potencias maritimas. Esto trajo como consecuencia que algunos paises dejaran el criterio de tres millas
y adoptaran el de doce.

Finalmente, el 10 de diciembre de 1982 se suscribi6 el convenio "Concertacion de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar", en la ciudad de Montego Bay, Jamaica, el cual ha sido considerado como el tratado
internacional mds extenso y ambicioso sobre Derecho del mar, cuyo art. 3 fija la anchura del mar territorial en
doce millas nduticas.
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3. LA CONTROVERTIDA CUESTION COMPETENCIAL

No resulta sencillo determinar las competencias sobre las aguas costeras pues en nuestro
ordenamiento juridico no se mencionan como tales, ni tampoco existe una referencia
constitucional expresa a las competencias relativas al dominio publico maritimo — terrestre,
mds alld de la declaracién de que su titularidad corresponde al Estado. Sin embargo, debemos
afirmar que la naturaleza de las aguas costeras, y del resto del mar territorial, como bienes de
dominio publico de titularidad estatal no elimina la posibilidad de que otras Administraciones
Publicas distintas de la Administraciéon General del Estado puedan ejercer sus competencias
sobre éste, tal y como ha manifestado expresamente el Tribunal Constitucional en la STC

77/1984:

«(...) es lo cierto que el concepto de dominio publico sirve para calificar una categoria de
bienes, pero no para aislar una porcidn de territorio de su entorno y considerarlo como una

zona exenta de las competencias de los diversos entes publicos que las ostentan».

En este sentido, dice FANLO LORAS, Antonio (1997), las aguas constituyen el soporte fisico
de una pluralidad de actividades publicas y privadas en relacion con las cuales detentan
competencias verticales el Estado y las Comunidades Auténomas (FJ 13°, STC 227/1988).
Ademds, la posibilidad de que sobre un mismo espacio fisico ejerzan competencias distintas
Administraciones Publicas constituye una realidad habitual que ha sido pacificamente avalada

por el Tribunal Constitucional, entre otras, en sentencias 113/1983, 77/1984, 149/1991.

Para determinar cudles son las competencias que pueden ejercer las distintas administraciones
sobre cualquier bien calificado de dominio ptblico, y por tanto sobre las aguas costeras, la
unica referencia posible es atender a lo dispuesto en el Titulo VII de la Constitucién vy,
especialmente, a los arts. 148 y 149, los cuales se refieren a un elenco de competencias cuyo
ejercicio se proyecta sobre el territorio espafiol y sobre el mar territorial, pues este ultimo esta

sometido a la soberania del Estado en virtud del Derecho Internacional y de la Ley 10/1977.

Desde este punto de vista, sefiala GONZALEZ GARCIA, Julio (2002), la titularidad deja de
ser una titularidad de los bienes 'y pasa a ser una titularidad de las competencias que se
ejercitan sobre ellos, como se desprende de la STC 227/1988 que, al referirse al concepto de

dominio publico hidraulico, sefiala:
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«(...) no son s6lo un bien respecto del que es preciso establecer el régimen juridico de
dominio, gestion y aprovechamiento en sentido estricto, sino que constituyen ademds el
soporte fisico de una pluralidad de actividades publicas o privadas, en relacién con las
cuales la Constitucion y los Estatutos de autonomia atribuyen competencias tanto al Estado

como a las Comunidades Autonomas».

La cuestién de la distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
ha sido abordada por la doctrina més especializadag, a cuyo estudio nos remitimos. En el caso
de las aguas costeras, los arts. 148 y 149 prevén titulos competenciales asumibles por las
Comunidades Auténomas y exclusivos del Estado, respectivamente, cuyo ejercicio podria
proyectarse sobre aquéllas. Por ejemplo, art. 148 prevé que las Comunidades Auténomas
podran ejercer competencias en materias tales como Ordenacién del territorio, urbanismo y
vivienda (aptdo. 3); Los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y, en general,
los que no desarrollen actividades comerciales (aptdo. 6); La gestién en materia de proteccion
del medio ambiente (aptdo. 9); La pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la
caza y la pesca fluvial (aptdo. 11); Promocién y ordenacién del turismo en su dmbito
territorial (aptdo. 18): Promocién del deporte y de la adecuada utilizacién del ocio (apto. 19) y

Sanidad e higiene (aptdo. 21).

Quedando reservadas al Estado las competencias exclusivas en materias tales como pesca
maritima, sin perjuicio de las competencias que en la ordenacidn del sector se atribuyan a las
Comunidades Auténomas (aptdo. 19); Marina mercante y abanderamiento de buques;
iluminacion de costas y sefiales maritimas; puertos de interés general (aptdo. 20); Legislacion
basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las
Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion (apto. 23) u obras
publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de una Comunidad Auténoma

(aptdo. 24).

° Por ejemplo, en las obras de EMBID IRUJO, Antonio (1997), Legislacion de aguas en las Comunidades
Autonoma, Tecnos, Madrid o, del mismo autor, «Las competencias sobre aguas continentales. Planteamiento
normativo y realidad juridica», en Jos¢é ESTEVE PARDO (Dir.). Legislacion del agua en las Comunidades
Autoénomas, 2° Ed., Tirant Lo Blanch, Madrid; o en FANLO LORAS, Antonio (1997), «La articulacién de las
competencias de las Comunidades Auténomas en la gestién del agua» en Antonio EMBID IRUJO (Dir.).
Gestion del agua y medio ambiente. Civitas, Madrid. También resulta interesante en la materia el trabajo de
MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastidn (1992), «Competencias constitucionales y autondémicas en
materia de aguas», en Revista de Administracién Publica, ndm. 28.
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A pesar de este reparto competencial, la mayor parte de las competencias sobre las aguas
costeras se encuentran atribuidas al Estado — excepto la autorizacién de vertidos al medio
marino, reservado a las Comunidades Auténomas por la Ley 22/1988, de Costas, de
conformidad con el fallo constitucional STC 149/1991, que reconocié que se trataba de una
competencia autondémica por tratarse de ejecucion de legislacion bdsica sobre el medio
ambiente — Ademads, el art. 263.3 apartado b) del Texto Refundido de la Ley de Puertos del
Estado y de la Marina Mercante atribuye expresamente al Ministerio de Fomento la
competencia para la «limpieza de las aguas maritima y la lucha contra la contaminacion del
medio marino, en zonas en las que Espafia ejerza soberania, derechos soberanos o
jurisdiccion, incluidas las aguas de las zonas de servicio de los puertos», lo cual incluye a las

aguas costeras.

La pregunta entonces es como se articula la convivencia entre los distintos titulos
competenciales que pueden ejercerse sobre el mar territorial y, por tanto, sobre las aguas
costeras, por parte del Estado y de las Comunidades Auténomas, siendo la cooperacién y la
coordinacién interadministrativas las tnicas vias posibles para asegurar la convivencia

pacifica entre titulos competenciales. En este sentido, en la STC 227/1998 se declara que

«(...) sobre los recursos hidricos convergen diferentes actividades que responden a
finalidades distintas y se enmarcan en otras tantas politicas sectoriales, respecto a las
cuales la Constitucién y los Estatutos de Autonomia atribuyen competencias sea al Estado,
sea a las Comunidades Auténomas. El sistema de distribucién competencial en relacién
con las aguas continentales no se agota, por tanto, en los enunciados normativos de los arts.
148.1.10° y 149.1.22° de la Constitucion y en los preceptos de los Estatutos de Autonomia
especificamente referidos a los aprovechamientos hidraulicos, de la misma manera que el
régimen juridico de las aguas no se reduce a la regulacién de su propiedad, a la proteccién
del demanio y a la utilizacién de los caudales en sentido estricto. Por ello, caso por caso,
en atencion a los distintos preceptos impugnados, serd necesario tener en cuenta la posible
concurrencia de otros titulos competenciales y resolver los problemas de entrecruzamiento

o prevalencia de unos y otros».

La reciente incorporacién de las aguas costeras a la demarcacion hidrografica ha implicado la
atribucion al Organismo de cuenca de una competencia sobre estas aguas, cual es el asegurar
que las mismas se encuentran en buen estado (tanto quimico como ecoldgico) antes de 2015,

pero la competencia relativa a los vertidos tierra — mar y a las normas adicionales de
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proteccion en materia de medio ambiente reside en las administraciones autondémicas y la
competencia para la lucha contra la contaminacion en el medio marino se encuentra atribuida
a la Administraciéon General del Estado a través del Ministerio de Fomento. Asi pues, el
Organismo de cuenca no posee ningtin titulo de atribucién competencial directa sobre las
aguas costeras que le permita interferir en las decisiones que pueden adoptar otras
Administraciones y que podrian afectar a la calidad de esas aguas, como podrian ser la
construcciéon de un nuevo puerto o la autorizacion de una explotacién acuicola en una

determinada masa de agua.
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lIl. LA PROTECCION DE LAS AGUAS COSTERAS

Como adelantdbamos en el capitulo anterior, la definicion juridica de aguas costeras aparece
en el Derecho europeo por primera vez en el art. 2.7 de la Directiva Marco del Agua, donde
se definen como aguas las superficiales localizadas en la franja marina mas préxima a la
costa. Sin embargo, la DMA no es la primera norma que se ocupa de regular las aguas
costeras ya que la proteccion del medio marino y de la calidad de las aguas comunitarias ha

sido una constante en la politica ambiental europea.

La preocupacion por la cuestion ambiental ha estado presente en la politica europea desde los
albores del Pacto Europeo, aunque la incorporacion formal de la sostenibilidad y la proteccion
del medio ambiente en el Derecho Originario no se produjo hasta 1986 con la formalizacion
del Acta Unica Europea. En este sentido, y puesto que la politica en materia de aguas forma
parte de la politica ambiental, en el primer apartado de este capitulo desarrollaremos

someramente lo que se ha venido denominando La politica ambiental europea.

Las normas dictadas a escala comunitaria bajo la férmula de Directiva — y que son las més
frecuentes en el caso de la politica ambiental, a excepcidén de algunas normas con rango de
Reglamento y las decisiones — deben ser objeto de trasposicién e incorporacién formal al
ordenamiento juridico de los Estados destinatarios de la norma. Asi pues, en el segundo
apartado de este capitulo titulado La trasposicion como obligacion formal de los Estados
miembros. Referencia al acervo comunitario aplicable a las aguas costeras dedicaremos

nuestra atencidn, brevemente, a esta cuestion.

Centrandonos ya en las aguas costeras como objeto concreto de proteccion, en los siguientes
apartados de este capitulo se llevard a cabo un estudio de las normas que establecen
previsiones especificas de aplicacion a las aguas costeras, tanto a nivel comunitario como a
nivel estatal y, en caso de que existan, a nivel autonémico canario, ya que — como
adelantdbamos anteriormente — esta franja marina ha sido objeto de regulacién o proteccién

mucho antes de la aparicién de la Directiva Marco del Agua.

Este estudio se efectuard distinguiendo entre Los objetivos de calidad aplicables a las aguas
costeras en funcion del uso al que se destinen, los Valores limite de emision para el vertido de

determinadas sustancias a las aguas costeras y la Normativa de Control y Vigilancia.
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Finalmente, dedicaremos un capitulo a La proteccion del medio marino, esto es, al espacio
fisico marino ocupado tanto por las aguas costeras como por el resto de aguas territoriales e,
incluso, por las aguas ubicadas en alta mar, analizando de manera muy breve los Convenios
Internacionales suscritos por la Unién Europea y por el Estado espafiol en la materia, asi
como las recientes estrategias marina y costeras europeas y, finalmente, hablaremos de La
gestion integrada de las zonas costeras como elemento transversal de proteccion de las aguas

costeras.
1. LA POLITICA AMBIENTAL EUROPEA

Aunque el Tratado de Roma (1957) expresase en el articulo 2 que una de las misiones de la
Comunidad Europea consistia en promover “un desarrollo mas armonioso de las actividades
econdmicas en el conjunto de la Comunidad” y “una expansioén continua y equilibrada”, la
competencia comunitaria en materia ambiental no surgié expresamente en los tratados de la
Comunidad hasta el Acta Unica Europea (1986), donde la “constitucionalizacién de la politica
ambiental europea” [ORDONEZ SOLIS, David (2007)] tiene lugar mas como la ratificacion
de una realidad existente que como una atribucién nueva y original [GARCIA URETA,
Agustin, (2012)], confirmando asi la direccién tomada por el Tribunal de Justicia de la
Comunidad Europea (asunto C -240/83) al afirmar que la proteccion del ambiente era “uno de

los objetivos esenciales de la Comunidad”.

Con caracter mucho mas especifico, la preocupacién ambiental se inserta en el derecho
europeo a partir de la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en Paris en 1972, a
los pocos meses de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
(Estocolmo, 1972). La Cumbre de Paris incluyd la preservacion de los recursos naturales y las
condiciones de vida como elementos integrantes del desarrollo. Esa declaracién sentd las
bases para una politica comiin europea en materia de medio ambiente e impuso como meta la
elaboraciéon de Programas de actuaciéon ambiental (el primer Programa Comunitario de
Accion Medioambiental surge en el periodo 1973 — 1976), para establecer los principios
generales de la politica ambiental comunitaria. La elaboracién de Programas Comunitarios
Ambientales se transformé en una politica habitual, que perdura hasta la actualidad, y que ha

asumido paulatinamente grados mayores de complejidadlo.

10 . - . - . . .
Hasta la fecha, han sido dictados seis programas de accién de las comunidades europeas en materia de medio
ambiente:
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El Acta Unica Europea introdujo en el Tratado CEE un conjunto de normas relativas al
medio ambiente (arts. 130 R a 130 T). La tematica ambiental se refuerza ain mas con la
revisiéon del Tratado de la Comunidad Europea (TCE) por el Tratado de Maastricht (1992-
1993), momento a partir del cual se incorpora la cuestién ambiental al modelo econémico
comunitario tal y como se desprende de su art. 3, que afirma que el alcance de los fines
previstos para la Comunidad requiere la adopcién de «una politica en el &mbito del medio

ambiente».

Después del Tratado de Amsterdam (1999) el desarrollo sostenible queda consagrado como
uno de los objetivos de la accién comunitaria. En la actualidad, el Titulo XX del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (2009) dedica, entre otros, los arts. 191 y 192
(anteriores arts. 174 y 175 TCE) a las competencias de la Comunidad en materia de Medio

Ambiente.

La legislacion europea en la materia medioambiental es abundante y redne en la actualidad
mas de 781 textos legislativos (fecha de referencia 1/9/2012) que abordan aspectos como

contaminacioén, ruido, espacios naturales, proteccidon integrada de la contaminacién vy,

- El Primer Programa de Accién de las Comunidades Europeas (periodo 1973-1977), publicado en el DOCE C
112 de 20.12.1973, se centrd en la reduccidn de la contaminacién y de las perturbaciones medioambientales as{
como en la mejora del medio ambiente.

- A continuacién se aprob6 el Segundo Programa (1977-1981), publicado en el DOCE C 139 de 13.06.1977, que
se destaco por la proteccion y la gestion racional del espacio, del medio y de los recursos naturales.

- El Tercer Programa (1982-1986), DOCE C 46 de 17.02.1983 incorporé nuevos dmbitos, como la proteccién
del medio ambiente en la regién mediterrdnea y el enfoque preventivo en la tramitacién de proyectos,
introduciendo la Evaluacién de Impacto Ambiental.

- El Cuarto Programa (1987-1992), DOCE C 328 de 7.12.1987, se centr en la vinculacién de calidad de vida a
la tutela ambiental y en la integraciéon de la politica de medio ambiente en las demds politicas como
consecuencia de la incorporacién de la cuestién ambiental en el Acta Unica Europea.

- El Quinto Programa (1993 — 2000), DOCE C 138 de 17.05.1993, influido por la Conferencia mundial
convocada por la ONU en Rio de Janeiro en 1992, bajo la denominacién «Programa comunitario de politica y
actuacion en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible», hace hincapié en la necesidad de integrar el
desarrollo sostenible en otras politicas comunitarias y considera que los objetivos previstos en el mismo no
pueden alcanzarse con acciones que se desarrollen exclusivamente a escala comunitaria, sino a través de medidas
coordinadas que involucren a todos los estamentos sociales. Como desarrollos legislativos de este programa
marco se han adoptado medidas en materia de traslados transfronterizos de residuos, contaminacién de aire por
ozono, la creacidn del instrumento financiero LIFE, el etiquetado ecoldgico...

- El Sexto y ultimo programa (2001 — 2010, y en adelante), DOCE L 242, de 10.09.2002, titulado «Medio
ambiente 2010: el futuro estd en nuestras manos», defiende un nuevo enfoque estratégico para alcanzar sus
objetivos ambientales, a la luz de la experiencia adquirida en la aplicacién del programa anterior. Este Programa
se centra en cuatro objetivos prioritarios: el cambio climdtico, la naturaleza y la biodiversidad bioldgica, el
medio ambiente y la salud, los recursos naturales y los residuos y propone profundizar en estas prioridades
ambientales y aplicarlas con mayor amplitud.
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ocupando un lugar destacado en el esfuerzo legislativo comunitario, la proteccion de las

aguas.

A diferencia de otros sectores, no existe en los Tratados un titulo especifico de atribucién de
competencias a la Unién Europea en materia de aguas, pues la tinica referencia especifica que
se efectia a este sector figura en el art. 192 TFUE [anterior art. 175.2.b) del TCE] al regular el
procedimiento que ha seguirse para la adopcién por parte de la Comision de actuaciones que
afecten a la «gestiéon cuantitativa de los recursos hidricos o, directa o indirectamente, a la

disponibilidad de dichos recursos».

Sin embargo, la doctrina es undnime al considerar que la competencia europea para aprobar
o 11 . s e . . . .

una politica de aguas = se anuda juridicamente a la competencia comunitaria en materia de

medio ambiente. En este sentido, el Tribunal de Justicia ha reconocido en su sentencia de 23

de septiembre de 2004 (Asunto C-280/02, Comisidén vs. Francia) que:

«(...) La politica de la Comunidad en el dmbito del medio ambiente contribuye, en
particular, a la conservacidn, la proteccion y la mejora de la calidad del medio ambiente
y a la proteccidn de la salud de las personas. Por consiguiente, tal politica estd orientada
a evitar, atenuar o eliminar las consecuencias negativas de las actividades humanas
sobre la fauna y la flora, el suelo, el agua, el aire y el clima, el paisaje y los lugares que
revistan especial interés, asi como sobre la salud y la calidad de vida de las personas. En
sus ambitos respectivos, ha sido ejecutada por, entre otras (...) la Directiva 91/976/CEE
del Consejo, de 12 de diciembre de 1991, relativa a la proteccion de las aguas contra la

contaminacién producida por nitratos utilizados en la agriculturax.-

También existen otros titulos competenciales que facultan a las instancias europeas a dictar
normas que afecten a la proteccion de las aguas: el titulo relativo al mercado comun (que,
ademds, fue el primero utilizado para dictar normas en esta materia) y otros titulos conexos
tales como la integracién de la proteccién y la gestion sostenible del agua en otros dmbitos
politicos comunitarios como las politicas en materia de energia, transporte, agricultura, pesca,

politica regional y turismo [ORDONEZ SOLIS, David (2007)].

"' La «politica de aguas» es definida por Abel LA CALLE MARCOS (2009) como «el conjunto de acciones y
omisiones que realizan o de la que son responsables las Autoridades publicas en relacién a las aguas y a los
ecosistemas relacionados con éstas».

En el Derecho espafiol, esta expresion se utiliz6 con anterioridad a la DMA para designar la «ordenacion y
proteccion del agua en su sentido amplio de recurso productivo y medioambiental» en el Real Decreto 576/1991,
de 21 de abril, que regula la estructura organica del Ministerio de Obras Publicas y Transportes.
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2. LA CALIDAD DEL AGUA COMO ELEMENTO CENTRAL DE LA POLITICA
AMBIENTAL EUROPEA

Como afirma el profesor EMBID IRUJO, Antonio (2006), «el actual ordenamiento juridico de
las aguas continentales coloca la cuestion de la calidad en uno de los puntos cimeros de sus
preocupaciones». Esto se debe, por supuesto, a que el agua es un recurso indispensable para la
vida del ser humano y para su expansion econdmica, y constituye el factor natural por

antonomasia que debe servir para equilibrar del desarrollo humano y el desarrollo sostenible.

La calidad del agua puede ser definida como el conjunto de condiciones o requisitos que debe
reunir el agua para ser destinada a un uso determinado, el cual puede quedar impedido o
restringido si aquélla es objeto de contaminacién, entendiendo por tal «el vertido de
sustancias o de energia efectuado por el hombre en el medio acudtico, directa o
indirectamente, que tenga consecuencias que pueda poner en peligro la salud humana,
perjudicar los recursos vivos y el sistema ecoldgico acudtico, causar dafios a los lugares de
recreo u ocasionar molestias para otras utilizaciones legitimas de las aguaslz». La
contaminacién puede proceder de fuentes puntuales (como el vertido al mar a través de un
emisario submarino) o de fuentes difusas (como la contaminacion provocada por los nitratos

de origen agrario).

La interaccion entre ambos factores, calidad y contaminacién, lleva SAINZ RUBIALES,
Ignacio (1991) a afirmar que “contaminacién y calidad de las aguas constituyen un binomio

inseparable en el sentido de que sin la presencia del primero no hay alteracion del segundo”.

La cuestion relativa a la mejora de la calidad de las aguas superficiales y subterrdneas se
encuentra presente entre los objetivos principales perseguidos por la Unién Europea desde su
constitucion (Maite IRIBARREN GOICOECHEANDIA, 2012). La politica europea en
materia de aguas se inici6 a mediados de los setenta del siglo XX — y, por tanto, antes del
nacimiento de la politica ambiental europea (FANLO LORAS, Antonio, 1998) — con la
aprobacion de la Directiva 76/464, que prohibe realizar vertidos de sustancias peligrosas a
todas las aguas y la Directiva 75/440, sobre la calidad de las aguas superficiales destinadas a

la produccién de agua potable.

"2 En estos términos define el concepto de contaminacion la Directiva 2006/11/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 15 de febrero de 2006, relativa a la contaminacién causada por determinadas sustancias peligrosas
vertidas en el medio acudtico de la Comunidad».

Pag. 23 /124



A partir de la aprobacidon de estas Directivas, se han ido dictando multiples iniciativas
comunitarias para la proteccion de las aguas y la prevencion de la contaminacién (normas de
calidad para las aguas de consumo humano, para el bafo, cultivos piscicolas, cria de
moluscos, lucha contra la contaminacién procedente de vertidos directos a las aguas, vertidos
de aguas residuales urbanas, contaminacién por nitratos de origen agrario, etc.), las cuales han

culminado en la aprobacién de la Directiva Marco del Agua.

La primera propuesta para la aprobacién de una directiva sobre la calidad ecoldgica de las
agua fue presentada por la Comision Europea en el afio 1994", pero no prospero.
Posteriormente, en 1997, fue presentado el primer borrador de la actual Directiva Marco del
Agua y tras consensuar su texto, se aprobd la Directiva 2000/60/CE, de 23 de octubre, del
Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establece un marco comunitario de
actuacion en la politica de aguas (DMA), a través de la cual se amplia la proteccion sobre las
aguas con el objetivo de recuperar su buen estado y se introduce la protecciéon de los

ecosistemas acuaticos en su regulacion.

En el Sexto Programa de Accién de la Comunidad Europea en materia de Medio Ambiente'*
la Uni6én Europea ha definido las prioridades y objetivos de la politica de medio ambiente
europea hasta 2010 — y con posterioridad a dicha fecha — y detalla las medidas que se deben

adoptar para contribuir a la aplicacion de su estrategia en materia de desarrollo sostenible.

Los objetivos y prioridades de la politica del agua, como también declara la Agencia Europea

de Proteccién del Medio Ambiente en su pagina web', son:

¢ dotar a todos los europeos de acceso a agua de buena calidad en cantidad suficiente;

e garantizar que todas las masas de agua de Europa cumplan los requisitos minimos de

limpieza;
e conservar los medios acuaticos vulnerables.

La consecucién de estos objetivos se canaliza a través del conjunto de normas al que nos

hemos referido anteriormente y que constituyen la expresion formal de la politica europea en

13 Propuesta de Directiva relativa a la calidad ecoldgica del agua [COM (93) 180 final].

1 Aprobado por la Decisién n° 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de 2002,
por la que se establece el Sexto Programa de Accién Comunitario en Materia de Medio Ambiente. DO L 242 de
10.9.2002.

'3 http://europa.eu/pol/env/index_es.htm
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materia de proteccion y calidad de las aguas. Esta politica gira en torno a tres ejes principales
de actuacién [TIRADO ROBLES, Carmen (2004)]: a) establecimiento de objetivos de calidad
de las aguas segtn sus diferentes usos; b) establecimiento de valores limites para los desechos

de ciertas sustancias; c) normas de control y de vigilancia de la aplicacién de las directivas.

Retomando la afirmacién del profesor EMBID IRUJO que trascribiamos al principio de este
apartado, la preocupacion por la calidad de las aguas es logica tanto para proteger la salud
humana (por cuanto que esas aguas son la principal fuente del abastecimiento urbano de las
poblaciones y porque su proteccién en términos cuantitativos y cualitativos es vital para
garantizar el derecho a un medio ambiente adecuado y el derecho al agua) como para

proteger determinadas actividades econdmicas vinculadas al uso del agua.

Pero, ;cudl es la finalidad que se persigue con la proteccién de la calidad de las aguas
costeras? Creemos que, un examen detallado de las distintas Directivas que se realizard a
continuacidn nos permitird afirmar que la finalidad es triple: por una parte, la proteccion de la
salud humana frente a los riesgos sanitarios a que los podria enfrentarse la poblacién al
utilizar el mar como recreo (bafio) o como fuente de alimentos (peces y moluscos); de otra
parte, la proteccion de los ecosistemas marinos frente a la contaminacién procedente de las
actividades terrestres y, en tercer lugar, fomentar la competitividad de la Unién Europea para

el desarrollo actividades econémicas, por ejemplo turisticas.

Siguiendo la clasificacion de TIRADO ROBLES, Carmen (2004), a continuacién
procederemos a examinar los tres grandes grupos de Directivas existentes en materia de
proteccion y calidad de las aguas, examinando cuéles son los requisitos relativos a la calidad
de las aguas costeras, deteniéndonos al final, aunque ya en un capitulo independiente, en la

Directiva Marco del Agua por su vision integradora y su enfoque combinado'®.

16 El considerando nimero 40 de la DMA sefiala que «En relacién con la prevencién y el control de la
contaminacion, la politica comunitaria de aguas debe basarse en un enfoque combinado a partir del control de la
contaminaciéon en la fuente mediante la fijacién de valores limite de emisién y de normas de calidad
medioambiental».
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3. LA TRASPOSICION COMO OBLIGACION FORMAL DE LOS ESTADOS MIEMBROS.
ESPECIAL REFERENCIA AL ACERVO COMUNITARIO APLICABLE A LA CALIDAD DE
LAS AGUAS COSTERAS

Como tendremos ocasién de examinar a continuacién en este trabajo, son miultiples los actos
normativos comunitarios (Directivas, Reglamentos, Comunicaciones) que prestan especial
atencion a la calidad de las aguas tanto desde el punto de vista de la fuente contaminante
(establecimiento de valores limite para la emisién de determinados contaminantes) como
desde la consideracién del medio receptor (establecimiento de normas de calidad aplicables
en funcién del uso al que se destinen las aguas). La vigencia de estas normas no ha resultado
modificada a con la aprobacion de la Directiva Marco del Agua, a pesar de que ésta haya
alterado el prisma con el que se observa el recurso introduciendo un enfoque combinado
(valores limite de emision — calidad del medio en funcién del uso) y la concepcidn unitaria de
la politica europea en materia de aguas. Por ello, la DMA hace confluir en el programa de
medidas y en el plan hidrolégico de la demarcacién la informacién y las actuaciones
necesarias para lograr los objetivos previstos en las directivas que regulan la calidad de las
aguas superficiales y subterrdneas, afiadiendo la proteccion de los ecosistemas vinculados al

agua como pilar fundamental en el disefio de la politica de aguas.

De conformidad con el art. 288 TFUE (art. 249 TCE), las Directivas obligan a los Estados
miembros destinatarios en cuanto al resultado que deba conseguirse dejando, sin embargo, a
las autoridades nacionales la eleccién de la forma y de los medios. Para que los objetivos
contemplados en las Directivas tengan efecto para los ciudadanos de un concreto Estado
miembro, serd imprescindible que el legislador nacional proceda a dictar un acto de
trasposicion (o «medida ejecutiva nacional»), mediante el cual el Derecho nacional se adapte
a los objetivos determinados en aquélla, el cual debe producirse dentro del plazo previsto al

efecto en la propia Directiva.

Las directivas deben transponerse mediante disposiciones juridicas vinculantes que satisfagan
los criterios de seguridad y claridad juridicas y que establezcan una posicion inequivoca para
que el individuo pueda acogerse a los derechos derivados de la directiva. Las disposiciones
juridicas adoptadas en razén de directivas de la CE no pueden ser objeto de modificaciones
posteriores que vayan en sentido contrario al mandato de la directiva («efecto de bloqueo de

la directiva»).
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A causa de la vinculacion exclusiva con los objetivos de la Directiva, los Estados miembros
poseen un amplio margen de actuacion en la trasposicion para poder tener en cuenta las
particularidades nacionales derivadas del derecho interno y de la concreta estructura

organizativa del Estado de que se trate.

De otra parte, debe sefalarse que, en principio, las directivas no son directamente aplicables a
los Estados miembros excepto que medie el acto de trasposicién o recepcion formal al que
nos hemos referido anteriormente. Sin embargo, en jurisprudencia constante del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas — basada en los principios de eficacia y aplicacion
uniforme del derecho comunitario - se ha defendido que, de forma excepcional, las
disposiciones de una directiva pueden tener efecto directo, sin necesidad de trasposicion,
cuando: el plazo de trasposicion venza sin que la directiva haya sido traspuesta o lo haya sido
deficientemente; las disposiciones de la directiva sean suficientemente claras y precisas; las

. .. . . T 17
disposiciones confieran derechos al ciudadano individual .

Pero incluso en los supuestos en que las disposiciones no confieran derechos al ciudadano
individual, el Tribunal de Justicia (por ejemplo, en la sentencia de 14.07.1994 recaida en el
Caso Paola Faccini Dori contra Recreb Srl.) ha declarado que corresponde a los Estados
miembros la obligacion juridica de observar la directiva no traspuesta, ya que un concreto

estado no puede beneficiarse del incumplimiento de los plazos de trasposicion.

En este sentido, segin la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
(sentencia de 19.11.1991, asuntos acumulados C-6/90 y C-9/90, Caso Andrea Francovich y
otros contra Republica Italiana) el ciudadano tiene derecho a reclamar una indemnizacién de
dafios y perjuicios al Estado que no ha transpuesto una directiva o lo ha hecho
deficientemente si la directiva estd destinada a conferir derechos al individuo; el contenido de
los derechos puede determinarse sobre la base de la directiva, y existe relacion causal entre la

inobservancia de la obligacion de trasposicidn y el perjuicio causado al individuo'®.

17 Por todas, las sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 19.01.1982, asunto C-8/81,
caso Becker; de 26.02.1986, asunto C-152/84, caso Sta. Marshall contra West Hampshire Area Health
Authority; y 22.06.1989, asunto C-103/88, caso Caso Fratelli Costanzo S.p.A. contra Comune di Milano.

'8 Para un estudio actualizado y detallado del grado de aplicacién de la normativa comunitaria, nos remitimos a
la Comunicacion COM (2011) 588 final, de la Comisién Europea al Parlamento Europeo y al Consejo,
denominada «Vigésimo octavo informe anual sobre el control de la aplicacién del derecho de la UE (2010)», el
cual puede ser consultado en [http://eur-lex.europa.eu/], no habiendo sido objeto de publicacién en el Diario
Oficial.
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En cumplimiento de sus obligaciones, el Reino de Espafia ha traspuesto al ordenamiento
juridico interno — con mayor o menor éxito, como demuestran las numerosas sentencias
dictadas por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas condenando a Espafia por
incumplimiento — las sucesivas Directivas relativas a la calidad de las aguas, empezando por
la Directiva 76/464/CEE relativa a la contaminacidon causada por determinada sustancias
peligrosas vertidas en el medio acudtico de la Comunidad y terminando por la més reciente de
las normas que seran examinadas, la Directiva 2008/105/CE, relativa a las normas de calidad
ambiental en el ambito de la politica de aguas. También ha incorporado la normativa relativa
a la calidad del medio receptor en funcién del uso al que se destinan las aguas y las
denominadas Directivas horizontales. Y, por supuesto, el Reino de Espafia ha incorporado al

Derecho interno la Directiva Marco del Agua.

Pag. 28 /124



4. LOS OBJETIVOS DE CALIDAD APLICABLES A LAS AGUAS COSTERAS EN FUNCION
DEL USO AL QUE SE DESTINEN

La calidad de cualquier masa de agua, superficial o subterrdnea, depende tanto de factores

naturales como de la accion humana.

Sin la accién humana, la calidad del agua vendria determinada por la erosion del substrato
mineral, los procesos atmosféricos de evapotranspiracién y sedimentacion de lodos y sales, la
lixiviacién natural de la materia orgdnica y los nutrientes del suelo por los factores
hidrolégicos, y los procesos biolégicos en el medio acudtico que pueden alterar la

g e P 19
composicion fisica y quimica del agua .

La calidad del agua se determina comparando las caracteristicas fisicas y quimicas de una
muestra de agua con unas directrices de calidad del agua o estindares. La normativa de la
Unién Europea ha regulado esas directrices o estindares en relacién con usos tales como la
calidad del agua potable (a través de la Directiva 98/83/CE del Consejo, de 3 de noviembre de
1998, relativa a la calidad de las aguas destinadas al consumo humanozo), la calidad de las
aguas de bafio (reguladas hoy en la Directiva 2006/7/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 15 de febrero de 2006, relativa a la gestién de la calidad de aguas de bafio), la
calidad de aguas piscicolas (Directiva 2006/44/CE del Consejo, de 6 de septiembre de 2006,
relativa a la calidad de las aguas continentales que requieren protecciéon o mejora para ser

aptas para la vida de los peces®') y la calidad de las aguas para la cria de moluscos (Directiva

" Fuente: Naciones Unidas [http://www.un.org/spanish/waterforlifedecade/quality.shtml].

20 publicada en el DO L 330 de 5.12.1998; modificada por el Reglamento (CE) n°® 596/2009, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 18 de junio de 20009.

La Directiva 98/83/CE tiene por objeto proteger la salud de las personas estableciendo los requisitos de
salubridad y de limpieza que debe cumplir el agua potable en la Unién Europea. Considera que resulta de gran
importancia para la salud humana garantizar un minimo de calidad de las aguas destinadas al consumo, por lo
que se establece a escala comunitaria una serie normas de calidad basicas que deben cumplir las aguas destinadas
a este fin e impone a los Estados miembros la obligacién de llevar a cabo un seguimiento y control del
cumplimiento de las obligaciones que establece.

Esta directiva no define pardmetros u obligaciones que resulten directamente aplicables a las masas de agua
costeras que componen las distintas demarcaciones europea, ni siquiera a las subterrdnea, pero si obliga a los
Estados miembros a ejecutar grandes infraestructuras de potabilizacién o desalinizacién que se sitdan en la
cabecera de las redes de abastecimiento domiciliario y permiten el cumplimiento de los pardmetros fisicos y
microbiolégicos que establece en sus Anexos.

Por las obligaciones que establece, esta Directiva no resulta aplicable a las aguas costeras.

! La Directiva 2006/44/CE, publicada en el DO L 264, 25.9.2006 y modificada por el Reglamento (CE)
1137/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2008, por el que se adaptan a la
Decisién 1999/468/CE del Consejo determinados actos sujetos al procedimiento establecido en el articulo 251
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2006/113/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a la

calidad exigida a las aguas para cria de moluscos).

Las normas citadas anteriormente establecen objetivos de calidad para la aguas comunitarias,
con independencia de que los usos que regulan se desarrollen en aguas continentales o
costeras. Sin embargo, Unicamente son posibles en estas aguas el desarrollo del bafio y la

conquicultura, por lo que sdlo las normas que regulan estos usos seran objeto de andlisis.
A. CALIDAD DE LAS AGUAS DE BANO

La Directiva 76/160/CEE del Consejo, de 8 de diciembre de 1975, relativa a la calidad de las
aguas de bafio™, establecié los criterios minimos de calidad a los que deberian responder
todas las aguas de bafio e insté a los Estados miembros a combatir los vertidos de aguas
residuales en el medio acudtico antes incluso de que se elaborara la directiva sobre el
tratamiento de aguas residuales urbanas. La importancia de esta norma radica en que
constituye un elemento fundamental para la proteccidén del publico ante la contaminacién

accidental y crénica vertida en las zonas de bafio o en sus proximidades.

Las aguas de bafio se definen en el art. 1.2 a) de esta Directiva como «las aguas o parte de
estas, continentales, corrientes o estancadas, asi como el agua de mar, en las que el bafio: esté
expresamente autorizado por las autoridades competentes de cada Estado miembro o no esté

prohibido y se practique habitualmente por un nimero importante de bafiistas».

del Tratado, en lo que se refiere al procedimiento de reglamentacién con control — Adaptacién al procedimiento
de reglamentacién con control, sustituye a la anterior Directiva 78/659/CEE del Consejo, de 18 de julio de 1978,
relativa a la calidad de las aguas continentales que requieren proteccién o mejora para ser aptas para la vida de
los peces, cuya derogacion habria tenido lugar en el afio 2013 en aplicacién del art. 22.2 d) de la DMA.

Esta Directiva trata de la calidad de las aguas continentales y se aplica a las aguas que requieren proteccién o
mejora para ser aptas para la vida de los peces [Aguas salmonicolas (aptas para la vida de salmones, truchas...)]
y aguas ciprinicolas [(albergan especies tales como la perca, la anguila...)] declaradas como tales por los Estados
miembros. Al igual que las demds directivas que establecen normas de calidad aplicables a las aguas en funcién
del uso al que se destinan, la Directiva 2006/44/CE establece umbrales mdximos para determinados pardmetros
fisico quimicos y determina la conformidad de las aguas al respeto de esos valores umbral.

La Directiva 2006/44/CE se refiere a la calidad de las aguas continentales, lo que excluye de su dmbito de
aplicacion a las aguas costeras.

*? Publicada en el DO L 31, 5.2.1976; modificada por las Directivas 91/692/CEE y por el Reglamento (CE)
1137/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2008 , por el que se adaptan a la
Decision 1999/468/CE del Consejo determinados actos sujetos al procedimiento establecido en el articulo 251
del Tratado, en lo que se refiere al procedimiento de reglamentacién con control — Adaptacién al procedimiento
de reglamentacién con control.
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La Directiva 76/160/CEE afecta en gran medida a las aguas costeras (o “agua de mar”, como
sencillamente se denominan en esta norma) pues toda aquélla que esté destinada al bafio en
los términos de la Directiva, deberd cumplir los objetivos de calidad establecidos a mds tardar
en un plazo de diez afios desde su entrada en vigor [los pardmetros fisico quimicos
(medioambiente/ecologia) y microbioldgicos (salud publica) que se detallan en su Anexo] y
someterse a los controles previstos en la misma. Los Estados miembros podran establecer
requisitos mas estrictos que los establecidos por la Directiva y cuando ésta no prevea valores

para determinadas sustancias, los Estados miembros no estaran obligados a adoptarlos.

El establecimiento de valores de calidad para las aguas de bafio se justifica en la Directiva en
que la proteccion del medio ambiente y de la salud piblica exige reducir la contaminacién de
las aguas de bafio y protegerlas de ulteriores contaminaciones; y su control, en el
funcionamiento del mercado comin y en la consecucion de los objetivos de la Comunidad en
el 4ambito de la mejora de las condiciones de vida y el desarrollo armonico de las actividades

econdmicas.

La Comunicacién COM (2000) 860 final de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo,
sobre la elaboracion de una nueva politica de las aguas de bafo, somete a consulta abierta de
todas la partes interesadas la elaboracién de una nueva directiva de aguas de bafio. La
necesidad de esta nueva Directiva viene marcada por el enfoque integrado de la DMA, por los
progresos realizados por la ciencia, la tecnologia y la gestién del agua en los casi treinta afos
pasados desde su entrada en vigor, y porque, segiin la Comunicacion, «la directiva sobre las
aguas de bafio deberia ser el motor de la aplicacién de la directiva marco sobre la politica de
aguas, la directiva sobre los nitratos y la directiva sobre el tratamiento de las aguas residuales

urbanas».

La propuesta de la Comision cristalizé en la Directiva 2006/7/CE, del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 15 de febrero de 200623, relativa a la gestion de la calidad de aguas de bafio,
que deroga la Directiva 76/160/CEE a partir del 31 de diciembre de 2014. Este nuevo texto
normativo se centra en la medicién de calidad a través del andlisis de criterios “sanitarios”
(pardmetros microbioldgicos) pues considera que la Directiva Marco del Agua contiene

disposiciones aplicables a las aguas de bafio como “zonas protegidas” (art. 6 y Anexo IV

B DO L 64 de 4.3.2006.
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DMA) de modo que quedan cubiertos los aspectos ambientales y ecoldgicos (pardmetros

fisico quimicos) a través del seguimiento del estado de la masa de agua.

En este sentido, la Directiva 2006/7/CE predica la necesidad de establecer una coordinacion
con las Directivas en materia de tratamiento de aguas residuales urbanas, la Directiva relativa
a la proteccidn de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos utilizados en la
agricultura y, finalmente, la Directiva Marco del Agua ya que todas ellas comparten objetivos
comunes: conservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente y proteger la salud

humana.

El concepto de aguas de bafio que figura en la Directiva 2006/7/CE es coherente con el
concepto de la Directiva anterior, aunque adaptado a la nueva terminologia surgida a partir de
la DMA; asi, se consideran aguas de bafio «cualquier elemento de aguas superficiales (ndtese
que ya no se habla de aguas o agua de mar) en el que las autoridades competentes prevean
que se bafie un nimero importante de personas y en el que no exista una prohibicién
permanente de bafio ni se haya formulado una recomendacién permanente de abstenerse del
mismo». Al igual que la Directiva anterior, ésta no se aplicard a las aguas declaradas como

termales, a las piscinas y, en general, a las aguas confinadas artificialmente.

La Directiva establece un conjunto de medidas de gestion aplicables a las aguas de bafio que
deberan ser asumidas por la autoridad competente24 del Estado miembro, entre las que

destacan:
» Controlar las aguas de bafio (art. 3);
» Evaluar la calidad de las aguas de baiio (art. 4);

» Clasificar las aguas de bafio (art. 5): a partir de la evaluacién de la calidad de las aguas
de bano, éstas se clasificaran como de calidad insuficiente, suficiente, buena o
excelente. Los Estados miembros velardn porque a finales de la temporada de bafio de
2015 todas las aguas de bafio sean, al menos, de calidad suficiente y adoptardn
medidas para aumentar el nimero de aguas de baifio clasificadas como de calidad

excelente o buena.

* Se considera “autoridad competente” la autoridad o autoridades que un Estado miembro haya designado para
garantizar el cumplimiento de los requisitos de la presente Directiva, o cualquier otra autoridad u organismo en
que se haya delegado ese cometido (art. 2.2. Directiva 2006/7/CE).
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También deberdn adoptar medidas para paliar las situaciones inesperadas que pudieran
tener un efecto nocivo en la calidad de las aguas de bafio y en la salud de los baiiistas,
entre las que se incluirdn una correcta informacion al publico y la prohibicién

temporal del bafio si fuera necesario.

Podra entenderse que existe conformidad con la Directiva en el aquellos casos en que
las aguas de bafio se clasifiquen temporalmente como de calidad insuficiente siempre
que se adopten medidas de gestion adecuadas: correcta informacién al publico y
prohibiciéon temporal del bafio si fuera necesario, determinacién de las causas y
motivos por los que no se alcanza el estado de calidad suficiente y adopcion de
medidas adecuadas para prevenir, reducir o eliminar las causas de contaminacion. Si

esta clasificacion perdura durante mds de cinco afios, deberd prohibirse el bafio.

Finalmente, debe sefialarse que resulta compatible la clasificacién de las aguas de
bafio como de calidad excelente, buena y suficiente la posibilidad de que éstas se vean
sometidas a contaminacién de corta duracién (como podria ser el vertido puntual
procedente de una estacion de bombeo de aguas residuales costera o la escorrentia de
un cauce) siempre y cuando se adopten medidas de gestion adecuadas que se detallan

en el Anexo II.

» Establecer y mantener los perfiles de las aguas de bafio (art. 6): en el Anexo III de la
Directiva se establece la metodologia conforme a la cual deben elaborarse los perfiles
de aguas de bafio y la periodicidad con que deben actualizarse. Entre su contenido

destaca:

a. Una descripcion de las caracteristicas fisicas, geogrificas e hidroldgicas de las
aguas de bafio, asi como de otras aguas superficiales en la cuenca hidrogréfica de
las aguas de bafio de que se trate, que pudieran ser fuente de contaminacién, que
sean pertinentes a los efectos de la presente Directiva y estén contempladas en la

Directiva 2000/60/CE;

b. La determinacion y evaluacién de las causas de contaminacion que pudieran afectar

a las aguas de bafio y a la salud de los bailistas;

c. Una evaluacidn de la propension a la proliferacion de cianobacterias;

Pag. 33 /124



d. Una evaluacidn de la propension a la proliferacion de macroalgas o fitoplancton;

e. En caso de que la evaluacién con arreglo a la letra b) revele un riesgo de
contaminacion de corta duracidn, deberd aportarse informacion relativa a la
naturaleza, frecuencia y duracion previsibles de la contaminacién de corta duracién
esperada, los pormenores de cualesquiera causas residuales de contaminacién, con
indicacion de las medidas de gestion adoptadas y el calendario para su eliminacion,
las medidas de gestién adoptadas durante una contaminacién de corta duracidn, asi

como la identidad y las sefias de los organismos responsables de tales medidas;
f. El emplazamiento del punto de control.
» Dar informacion al publico (arts. 11, 12y 13).

El Real Decreto 734/1988, de 1 de julio, por el que se establecen normas de calidad de las
aguas de baifio, incorpord a nuestro ordenamiento juridico la Directiva 76/160/CEE, relativa a
la calidad de las aguas de bafio®. Posteriormente, la aprobacién de la Directiva 2006/7/CE
relativa a la gestion de la calidad de las aguas de bafio y por la que se deroga la Directiva
76/160/CEE, motivé la adopcién del Real Decreto 1341/2007, de 11 de octubre, relativo a la
gestion de la calidad de las aguas de bafio, que constituye la norma vigente aplicable en la
materia y que cuyo anclaje competencial se sitda en el art. 149.1.16° y 149.1.23° CE, los
cuales reservan al estado competencias exclusivas, respectivamente, sobre bases Yy
coordinacion general de la sanidad y sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las

facultades de las Comunidades Auténomas para dictar normas adicionales de proteccion.

A los efectos de esta norma, se consideran aguas de bafio «cualquier elemento de aguas
superficiales donde se prevea que puedan bafarse un nimero importante de personas o exista
una actividad cercana relacionada directamente con el bafio y en el que no exista una
prohibicién permanente de bafio ni se haya formulado una recomendacién permanente de

abstenerse del mismo y donde no exista peligro objetivo para el publico». Teniendo en cuenta

» El Reino de Espaiia fue condenado por el Tribunal de Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea por
incumplimiento del art. 4 la Directiva 76/160 en su sentencia de 12 de febrero de 1998 (asunto C-92/96,
Comisién vs. Espafla) y, posteriormente, fue el segundo Estado europeo condenando a pagar una multa
coercitiva por persistir el incumplimiento, de conformidad con la posibilidad introducida en el art. 225 TCE por
el Tratado de Maastricht (Sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea de 25 de noviembre de
2003, asunto C-270/2001, Comision vs. Espafia). No obstante, en 2005 la Comisién decidié no cobrar la multa,
al entender que se habia mejorado el cumplimiento de la citada normativa de calidad del agua [LOPEZ
RAMON, Fernando (2006)].
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que las principales zonas de bafio en Espafia son costeras, esta norma despliega especialmente

sus efectos en las aguas costeras.

Tal y como se recoge en la Exposicion de Motivos del RD 1341/2007, éste pretende
establecer un marco juridico que recoja las nuevas especificaciones de cardcter cientifico y
técnico derivadas de la Directiva 2006/7/CE que posibilite un marco legal mds acorde, tanto
con las necesidades actuales como con los avances y progresos de los tltimos afios en lo que a
las aguas de baifio se refiere, estableciendo las medidas sanitarias y de control necesarias para
la proteccion de la salud de los baiiistas, siendo éste el objeto principal de este Real Decreto,
junto con la conservacidn, protecciéon y mejora de la calidad del medio ambiente en

complemento de la DMA.

Para garantizar la coordinacién entre la Directiva 2006/7/CE, la Directiva 91/271/CEE, sobre
el tratamiento de aguas residuales urbanas y la Directiva 91/676/CEE, relativa a la proteccion
de las aguas contra la contaminacién y producida por nitratos utilizados en la agricultura,

exigida por la primera, el RD 1341/2007 prevé las siguientes consideraciones:

i. A tenor del art. 3.1 letra c), resulta autoridad competente, ademas de la autoridad
sanitaria de la Comunidad Auténoma y las administraciones locales en el &mbito de sus
respectivas competencias, el denominado drgano ambiental definido como «el érgano
que tenga encomendado, en el dmbito de cada Comunidad Auténoma, el cometido de
garantizar el cumplimiento de las competencias ambientales e hidraulicas de este Real
Decreto, y el Ministerio de Medio Ambiente, a través de los organismos de cuenca, para
demarcaciones hidrogrificas intercomunitarias», es decir, el organismo de cuenca o
administraciéon hidrolégica en funcion de que se trate de cuencas inter o

intracomunitarias.

De esta manera, la norma prevé dos criterios de imputacién de responsabilidad: la
autoridad sanitaria autonomica y la administracion local seran las encargadas de velar
por el cumplimiento de los criterios sanitarios que deben cumplir las aguas de bafio,
para garantizar su calidad con el fin de proteger la salud humana de los efectos adversos
derivados de cualquier tipo de contaminacién y el drgano ambiental velard por
conservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente en complemento a la

normativa en materia de aguas.
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La autoridad autonémica competente en materia de aguas de bafo, en el caso de la
Comunidad Auténoma de Canarias, es el Servicio Canario de la Salud adscrito a la
Consejeria de Sanidad del Gobierno de Canarias®® en virtud de la Ley 11/1994, de 26 de
julio, de Ordenacién Sanitaria de Canarias (B.O.C. nim. 96, de 05.08.1994) y el
Decreto 32/1995, de 24 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento del Servicio Canario de Salud (B.O.C. nim. 32, de

15.03.1995).

Por lo que respecta a las administraciones locales, no puede olvidarse que la Ley de
Costas en su art. 115 considera que es competencia municipal «Mantener las playas y
lugares publicos de bafio en las debidas condiciones de limpieza, higiene y salubridad,
asi como vigilar la observancia de las normas e instrucciones dictadas por la

Administracion del Estado sobre salvamento y seguridad de las vidas humanas».

ii. Se distingue entre el “punto de control ambiental”, concebido como el lugar designado
por el Organismo de cuenca o Administracion Hidraulica correspondiente para efectuar
la toma de muestras para el control de las causas de contaminacidén que pudieran afectar
a las zonas de aguas de bafio, atendiendo a los perfiles de cada una de ellas, y el “punto
de muestreo” o lugar designado por la autoridad sanitaria para efectuar la toma de

muestras para el control sanitario de la calidad de las aguas de bafio.

iii. Corresponde a la autoridad ambiental y, por tanto, al Organismo de cuenca o
Administracién Hidraulica, efectuar el perfil de las aguas de bafio de conformidad con

el art. 10 y el Anexo III del RD 1341/2007.

iv. Compete a todas las autoridades competentes a efectos de esta norma y, por tanto,
también al Organismo de Cuenca o Administraciéon Hidraulica, aplicar las medidas
necesarias para que, a finales de la temporada de bafio del afio 2015, todas las aguas de
bafio sean al menos de calidad «suficiente». Se adoptaran las medidas realistas y
proporcionadas que se consideren adecuadas para aumentar el nimero de aguas de bafio
clasificadas como de calidad «excelente» o «buena» y adoptard medidas en relacién con

las aguas de bafio clasificadas como de calidad «insuficiente».

2 El mapa sanitario de las playas canarias puede consultarse en
[http://www?2.gobiernodecanarias.org/sanidad/scs/listalmagenes.jsp?idDocument=d0ee(0627-91d0-11e0-ba66-
75bd8cf93e41&idCarpeta=0428f5bb-8968-11dd-b7e9-158e12a49309].
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Por su parte, también existen previsiones de coordinacién entre la Directiva Marco — y su
trasposiciéon a nuestro ordenamiento juridico — y la Directiva 2006/7/CE y que son,
fundamentalmente, dos: la inclusién de las zonas incorporadas al Censo de zonas de agua de
bafio por las autoridades competentes27 en el Registro de Zonas Protegidas de Ia
demarcacién™ (regulado en los arts. 5 DMA y 99 bis del TRLA) y la adopcién en los
programas de medidas de la demarcacién, como medidas bésicas y por tanto obligatorias,
aquellas medidas derivadas de la aplicacién de la Directiva 76/160/CEE — debe entenderse la
referencia a la Directiva 2006/7/CE — en relacién aquellas zonas protegidas como zonas de

bafio por el plan hidrolégico de la demarcacion.

De otra parte, el recentisimo Real Decreto 1290/2012, de 7 de septiembre, por el que se
modifican, entre otras normas, el Reglamento del Dominio Piblico Hidrdulico (en adelante,
RDPH), aprobado por el Real Decreto 549/1986, de 11 de abril, introduce un articulo 243 bis
en el citado Reglamento segiin el cual, «la declaracién anual de las zonas de bafio por las
autoridades competentes requerird informe previo de los Organismos de cuenca en relacién
con las zonas situadas dentro de su dambito de competencia», introduciendo asi la emision de
informe como un mecanismo de coordinacién interadministrativa entre el Organismo de

cuenca y la administracion autonémica en la declaracion de zonas de bafio.

2 Egte censo, denominado NAYADE, puede consultarse en la pdgina web del Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad del Gobierno de Espafia en la direccién web: [http://nayade.msps.es/Splayas/home.html].

La Instruccién de Planificacién Hidrolégica se refiere en su apartado 4.4 a las condiciones para identificar y
delimitar las zonas de bafio en rios, lagos y embalses, y en aguas costeras.

«Masas de agua de uso recreativo. Serdn zonas protegidas las masas de agua declaradas de uso recreativo,
incluidas las zonas declaradas aguas de bafio. En el caso de las aguas de baiio se consideraran las zonas incluidas
en la lista de aguas de bafio elaborada conforme a lo dispuesto en la Directiva 2006/7/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 15 de febrero de 2006, relativa a la gestién de la calidad de las aguas de bafio y por la
que se deroga la Directiva 76/160/CEE (...)

¢) En zonas de bafio costeras se considerardn las zonas balizadas, y en los tramos de costa que no estén balizados
se delimitard una franja de mar contigua a la costa de 200 metros anchura en las playas y de 50 metros en el resto
de la costa, de acuerdo con articulo 69 del Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento General para desarrollo y ejecucion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas».

En este sentido, el art. 69 del mencionado RD 1471/1989 sefiala que: «1. En las zonas de bafio debidamente
balizadas estara prohibida la navegacién deportiva y de recreo, y la utilizacién de cualquier tipo de embarcacién
o medio flotante movido a vela o motor. El lanzamiento o varada de embarcaciones deberd hacerse a través de
canales debidamente sefializados.

2. En los tramos de costa que no estén balizados como o forma de bafio se entenderad que ésta ocupa una franja de
mar contigua a la costa de una anchura de 200 m en las playas y 50 m en el resto de la costa. Dentro de estas
zonas no se podrd navegar a una velocidad superior a tres nudos, debiendo adoptarse las precauciones necesarias
para evitar riesgos a la seguridad humana. Estd prohibido cualquier tipo de vertido de estelas desde las
embarcaciones».
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A tenor de la redaccion legal del nuevo art. 243 bis, el informe que emita la administracién
hidraulica tendré caricter preceptivo pero no vinculante ex art. 83.1 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun®’ y deberd emitirse con cardcter previo a la declaracién de zonas de
bafio en cualquier lugar de la demarcacién, tanto para aguas continentales como para aguas
costeras, considerando que éste es el sentido que debe darse a la expresion “zonas situadas

dentro de su dmbito de competencia”.
B. CALIDAD DE LAS AGUAS PARA LA CRIA DE MOLUSCOS

Aquellas aguas costeras cuyo destino sea la conquicultura, es decir, la cria de moluscos
(moluscos bivalvos™ y gasterépodos) deberén respetar los valores de calidad establecidos por
la Directiva 2006/113/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006,
relativa a la calidad exigida a las aguas para cria de moluscos’', que refunde y deroga a la

anterior Directiva 79/923/CEE, relativa a la calidad exigida a las aguas para cria de moluscos.

La citada Directiva se aplica a las aguas costeras y a las aguas salobres que requieran una
proteccién o mejora para permitir el crecimiento de los moluscos con la finalidad de proteger
a determinadas poblaciones de moluscos de las consecuencias nefastas del vertido de
sustancias contaminantes en las aguas marinas (especialmente, de las sustancias 6rgano —
halogenadas y metales a las que se refiere la Directiva 2006/11/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 15 de febrero de 2006, relativa a la contaminacion causada por determinadas
sustancias peligrosas vertidas en el medio acudtico de la Comunidad) y contribuir asi a la

buena calidad de los productos destinados a la alimentacién humana.

En aplicacién de la Directiva, corresponde a los Estados miembros la declaracion de las aguas

como aptas para la cria de moluscos y la adopcién de programas para reducir la

# Art. 83.1 LIR — PAC: «l. Salvo disposicién expresa en contrario, los informes seran facultativos y no
vinculantes».

% La Directiva 91/492/CEE del Consejo, de 15 de julio de 1991, por la que se fijan las normas sanitarias
aplicables a la produccién y puesta en el mercado de moluscos bivalvos vivos, que ha sido parcialmente
modificada por la Directiva 97/61/CE, define en su anexo las condiciones para la designacion de zonas de
produccidn de este tipo de moluscos.

' DO L 376, 27.12.2006. Esta directiva sustituye a la Directiva 79/923/CEE, relativa a la calidad exigida a las
aguas para cria de moluscos, cuya derogacion formal se producird en el afio 2013 en aplicacién del art. 22.2 letra
b) de la DMA. Con posterioridad a su entrada en vigor, esta Directiva ha sido modificada por el Reglamento
(CE) 1137/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2008, por el que se adaptan a la
Decision 1999/468/CE del Consejo determinados actos sujetos al procedimiento establecido en el articulo 251
del Tratado, en lo que se refiere al procedimiento de reglamentacién con control — Adaptacién al procedimiento
de reglamentacién con control.
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contaminacidén y asegurar que las aguas declaradas como tal se habran adecuado, en un plazo
de seis afios desde la declaracidn, a los umbrales de calidad fijados por los Estados miembros.
Ademds, estas aguas deberdn ser objeto de controles periddicos por parte de las autoridades
competentes de los Estados miembros quienes, ademds, deberdn remitir informacién a la

Comision del grado de cumplimiento de la norma.

La Directiva 2006/113/CE es una version codificada de la Directiva 79/923 y sus sucesivas
modificaciones, por lo que no requiere transposicién al derecho espafiol. Por consiguiente, la
normativa nacional existente se refiere a las Directivas anteriores a la 2006/113, siendo el
Real Decreto 571/1999, de 9 de abril, por el que se aprueba la Reglamentacién Técnico-
Sanitaria que fija las normas aplicables a la produccién y comercializaciéon de moluscos
bivalvos vivos, que deroga el Real Decreto 345/1993, por el que se establecen las normas de
calidad de las aguas y de la produccién de moluscos y otros invertebrados marinos vivos, que

a su vez deroga el Real Decreto 38/1989.

El RD 571/1999 [también en aplicacion del Reglamento (CE) 854/2004, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 29 de abril, que establece normas especificas para la organizacién
de controles oficiales de los productos de origen animal destinados al consumo humano]
establece normas especificas para la organizacion de controles oficiales de los productos de
origen animal destinados al consumo humano y atribuye a la autoridad competente la
obligacién de elaborar una relaciéon de las zonas de produccién y de reinstalacion, con
indicacién de su ubicacién y sus limites, asi como llevar a cabo un control de éstas (art. 7).
Ademads, le corresponde prohibir la produccién o recoleccién en aquellas zonas que no
cumplan con los requisitos establecidos en la reglamentacion y la extraccion en las zonas no

declaradas expresamente como de produccién o de reinstalacion.

El art. 148.1.11 de la Constitucion prevé que las Comunidades Auténomas podrdn asumir
competencias en «La pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y la
pesca fluvial», competencia que consta como exclusiva en el art. 30.5 del Estatuto de
Autonomia de Canarias y en ejercicio de la cual, la Comunidad Auténoma ha dictado la Ley
17/2003, de 10 de abril, de Pesca de Canarias. El objeto de esta ley, como sefiala su art. 1, es
«la regulacion, en el &mbito de las competencias de la Comunidad Auténoma de Canarias, de
la pesca, el marisqueo y la acuicultura, asi como la formacién maritimo-pesquera y la

ordenacion del sector pesquero».
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Las competencias en materia de marisquero son ejercidas actualmente a través de la
Viceconsejeria de Pesca y Aguas de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Aguas
del Gobierno de Canarias (Decreto territorial 40/2012, 17 mayo, por el que aprueba el
Reglamento Orgédnico de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Aguas, B.O.C.
nam. 103, de 25.05.2012). Asi pues, la autoridad competente en el ambito de la Comunidad

Auténoma de Canarias es la citada Viceconsejeria.

No obstante lo anterior, debe resefiarse que en Canarias no es habitual el desarrollo de la
actividad de conquicultura (actualmente, no existe ninguna explotacion de este tipo en el
Archipiélago), ya que el marisqueo se efectia de manera artesanal y extrayendo especies
autéctonas (como puede observarse en la Orden de 2.05.2011, por la que se fijan
determinados aspectos del marisqueo a pie para la recoleccion de algunas especies de
mariscos de Canarias, B.O.C. nim. 93, de 11.05.2011); por ello, no es de extraiar que en la
Orden del ARM/2243/2011, de 22 de julio, que Publica las nuevas relaciones de zonas de
producciéon de moluscos y otros invertebrados marinos en el litoral espafiol, no incluya

ninguna referencia a Canarias.

Al igual que en el caso de la zonas declaradas como de bafio, las zonas reservadas a la
actividad de conquicultura, deberdn ser incorporadas en el Registro de zonas protegidas de la
demarcacion (art. 5 DMA, art. 99 bis TRLA y apartado 4.3 de la Instruccion de Planificacion
Hidrolégica”), si bien no resulta necesario adoptar medidas especificas en el programa de

medidas en cumplimiento de esta Directiva.

Finalmente, merece sefialar que en la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas de 15 de diciembre de 2005 (asunto C-26/04, Comision de las Comunidades
Europeas vs. Espafia), se condena al Reino de Espafia por incumplimiento de la Directiva
79/923 — sustituida por la Directiva 2006/113/CE — en lo que respecta a las aguas aptas para la
cria de moluscos en la Ria de Vigo. Destaca de esta sentencia que el Tribunal considera que
las previsiones de la Directiva son aplicables a las aguas costeras y salinas donde se produzca

la cria de moluscos, con independencia de que su destino sea, o no, alimentar al ser humano.

2 A tenor de estas normas, se incluirdn en el Registro de zonas protegidas de la demarcacién «Las zonas que
hayan sido declaradas de proteccion de especies acudticas significativas desde un punto de vista econémico»,
entre las cuales se incluiran las zonas definidas en la Orden del ARM/2243/2011, de 22 de julio, que Publica las
nuevas relaciones de zonas de produccién de moluscos y otros invertebrados marinos en el litoral espafiol (que
sustituye a la Orden APA/3328/2005, de 22 de septiembre, a la cual se refiere el apartado 4.3 de la IPH) asi
como las zonas declaradas para dar camplimiento a la Directiva 78/659/CEE del Consejo, relativa a la calidad de
las aguas continentales que requieren proteccion o mejora para ser aptas para la vida de los peces.
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Con esta precision, el TICE confirma la variante estrictamente ambiental de proteccion de la
calidad de las aguas de esta norma, sin perjuicio de que la misma también pretenda proteger la

salud humana frente a riegos alimentarios.
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5. VALORES LIMITE DE EMISION PARA EL VERTIDO DE DETERMINADAS
SUSTANCIAS A LAS AGUAS COSTERAS

Las principales causas de la alteracién de los valores naturales de una determinada masa de
agua continental o costera son las actividades humanas propiamente dichas y el hecho de que
el agua sea utilizada como medio para evacuar los residuos liquidos — y, muchas veces,
sOlidos — generados por éstas. Las Directivas que hemos examinado con anterioridad
establecen estdndares minimos de calidad que deben reunir las aguas superficiales
continentales y costeras para poder albergar determinados usos; sin embargo, teniendo en
cuenta que la principal causa de contaminacién™ que podria alterar esta calidad son los
vertidos a las masas de agua, seria imposible alcanzar los objetivos previstos para el medio

receptor si no se interviene sobre la fuente de misma de contaminacién.

Asi pues, existe en el dambito de la Unién Europea un segundo conjunto de normas que,

. qe . .. ., 34 2
presididas por los principios de cautela y correccion en la fuente™, establece estidndares de

3 Se entiende por contaminacion la presencia de sustancias quimicas o de otra naturaleza en concentraciones
superiores a las condiciones naturales. Los contaminantes mds importantes son: los microbios, los nutrientes, los
metales pesados, los quimicos orgdnicos, aceites y sedimentos. Fuente: 3 Informe sobre el desarrollo de los
recursos hidricos en el mundo «El agua en un mundo en constante cambio». WWAP, 2009. Desde un punto de
vista juridico, ofrece un concepto de contaminacion la Directiva 2006/11/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 15 de febrero de 2006, relativa a la contaminacién causada por determinadas sustancias peligrosas
vertidas en el medio acudtico de la Comunidad.

** Los principios de cautela y correccion en la fuente aparecen en el art. 191.2 TFUE (antiguo art. 174 TCE):
«La politica de la Unién en el 4mbito del medio ambiente tendrd como objetivo alcanzar un nivel de proteccién
elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones de la Unién. Se basard
en los principios de cautela y de accién preventiva, en el principio de correccién de los atentados al medio
ambiente, preferentemente en la fuente misma, y en el principio de quien contamina paga».

El principio de cautela [GARCIA URETA, Agustin (2011 — 2012)] aparte de reforzar el principio prevencién,
vendria a evitar la falta de actuacién del legislador escuddndose en una posible incertidumbre cientifica.
Consecuentemente, la Unién Europea debe que basarse en datos cientificos y técnicos para actuar (art. 174.3
TFUE), pero no precisa certidumbre absoluta o determinante para la adopcién de medidas en un sector concreto
(en este sentido, la sentencia del TJCE en el asunto C-405/92). El TJCE también ha sefialado (sentencia en los
asuntos acumulados C-175/98 y C-177/98) en virtud del cual incumbe a la Comunidad y a los Estados miembros
evitar, reducir y, en la medida de lo posible, suprimir, en el origen, las fuentes de contaminacién o de dafios
mediante la adopcién de medidas tendentes a eliminar los riesgos conocidos.

Por lo que respecta al principio de correccion en la fuente, éste posee una naturaleza subsidiaria respecto a los
principios de prevencion y cautela, de modo que se podrd aplicar s6lo en aquellos supuestos en que los primeros
no puedan ser ejecutados satisfactoriamente. La doctrina ha inferido de este principio, continda el autor, que
exige la evitacién de medidas que atajen los problemas de contaminacién por vertido al ambiente, frente aquellas
otras que se anticiparian con antelacion a la situacion; por ello, la doctrina considera méds adecuadas las normas
que definen estdndares de emision (en la fuente contaminante) frente a las de calidad ambiental (por referencia
al medio receptor), por entender que las primeras resultan mds acordes con el principio de correccién en la
fuente.

El hecho de que el TFUE anude el principio de correccién a la existencia de “atentados al medio ambiente”,
lleva a GARCIA URETA, Agustin a plantearse si este principio no seria aplicable sélo al caso de actividades de
restauracion, es decir, a actividades para corregir un dafio ya causado. Sin embargo, el alcance de este principio
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emisién para el vertido de determinadas sustancias a las masas de agua superficiales y
subterrdneas o para el vertido procedente de determinadas industrias consideradas como

conjunto.
A. SUSTANCIAS PELIGROSAS

La Directiva 76/464/CEE, del Consejo, de 4 de mayo de 1976, relativa a la contaminacién
causada por determinada sustancias peligrosas vertidas en el medio acudtico de la
Comunidad® resulté pionera en la proteccién de la calidad de las aguas comunitarias (art. 1.1)
por dos razones fundamentales: primero, porque establecié normas de marcado contenido
ambiental antes de que la Comunidad hubiese asumido explicitamente competencias sobre la
materia y, segundo, porque sus disposiciones son aplicables con caricter indistinto tanto a las

aguas continentales superficiales y subterraneas como a las aguas costeras (art. 1).

La Directiva atribuy6 a los Estados miembros la obligacién de adoptar medidas para eliminar
la contaminacidén de las aguas comunitarias causada por las sustancias peligrosas definidas en
la Lista I de su Anexo y medidas para reducir la contaminacidon de dichas aguas ocasionada
por las sustancias peligrosas incluidas en las categorias y grupos de sustancias enumerados en

la Lista II del Anexo.

Las sustancias de la Lista I’° del Anexo, deberdn ser objeto de una regulacién especifica por
parte del Consejo, a propuesta de la Comisidn, a quien corresponderd establecer valores limite
de emision en virtud de las mejores técnicas disponibles y definir objetivos de calidad para
estas sustancias. El Consejo ha dictado, en desarrollo de esta prevision, las siguientes normas

para las siguientes sustancias peligrosas:

no se puede simplificar de esta manera, tal y como ha considerado el Tribunal de Justicia en el asunto en el
asunto C-2/90, Comision v. Bélgica en el que sefial6 que, en aplicacion del principio de correccion en la fuente,
«corresponde a cada regidn, municipio u otra entidad, adoptar las medidas adecuadas para asegurar la recepcion,
el tratamiento y la eliminacién de sus propios residuos».

3 DOCE 129 L, de 18.05.76.

3 Las sustancias de la Lista I del Anexo de la Directiva 76/464/CEE son: 1. Compuestos organohalogenados y
sustancias que pueden dar origen a compuestos de esta clase en el medio acudtico; 2. compuestos
organofosféricos; 3. compuestos organoestinicos; 4. sustancias en las que esté demostrado su poder cancerigeno
en el medio acudtico o transmitido por medio de éste; 5. mercurio y compuestos de mercurio; 6. cadmio y
compuestos de cadmio; 7. aceites minerales persistentes e hidrocarburos de origen petrolifero persistentes; 8.
materias sintéticas persistentes que puedan flotar, permanecer en suspension o hundirse y causar perjuicio a
cualquier utilizacién de las aguas.
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d-.

Mercurio: El mercurio es una sustancia extremadamente tdxica para los seres
humanos, los ecosistemas y la naturaleza que puede ser mortal en dosis elevadas y
dosis relativamente bajas bastan para dafiar el sistema nervioso. Existe por ello una
«Estrategia comunitaria sobre el mercurio®» que, entre otros objetivos, persigue

reducir las emisiones de esta sustancia al medio acuatico de la Comunidad.

La intervencion comunitaria en este sector se inicia de manera temprana a través de la
Directiva 82/176/CEE del Consejo, de 22 de marzo de 1982, relativa a los valores
limite y a los objetivos de calidad para los vertidos de mercurio del sector de la
electrdlisis de los cloruros alcalinos™ y la Directiva 84/156/CEE, del Consejo de 8 de
marzo de 1984, relativa a los valores limite y los objetivos de calidad para los vertidos

de mercurio de los sectores distintos de la electrélisis de los cloruros alcalinos>’.

Cadmio. Directiva 83/153/CEE, del Consejo de 26 de septiembre de 1986, establece

Valores limite y objetivos de calidad para los vertidos de cadmio™.

Hexaclorociclohexano: Directiva 84/491/CEE, del Consejo de 8 de octubre de 1984,
relativa a Valores limite y objetivos de calidad para los vertidos de

hexaclorociclohexano™.

Sustancias peligrosas: Directiva 86/280/CEE, del Consejo de 12 de junio de 1986,
relativa a los valores limite y los objetivos de calidad para los residuos de
determinadas sustancias peligrosas42 comprendidas en la lista I del Anexo de la
Directiva 76/464/CEE". Esta Directiva — que excluye de su dmbito de aplicacion a las
aguas subterrdneas por contar éstas con una normativa especifica — fija valores limite
de emision para los vertidos procedentes de establecimientos industriales que
contengan sustancias peligrosas y determina objetivos de calidad en el medio acuético

para estas sustancias. Corresponde a las propias industrias controlar en los colectores

37 Comunicacién de la Comisién, de 28 de enero de 2005, «Estrategia comunitaria sobre el mercurio» (COM
(2005) 20 final, publicada en el DO C 52 de 2 de marzo de 2005).

¥ DO L 81 de 27.3.1982.
DO L 74 de 17.3.1984.
“ DO L 291 de 24.10.1983.
“'DOL274 de 17.10.1984.

2 A tenor del art. 2 a) son sustancias peligrosas las sustancias elegidas entre las categorias y grupos de sustancias

de la lista I del Anexo de la Directiva 76/464/CEE, que figuran en el Anexo II de la Directiva 82/280/CEE.
“DOL 181 de 4.7.1986.
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de vertido de las aguas residuales o si existieran plantas depuradoras para el
tratamiento de sus efluentes, a la salida de éstas, el cumplimiento de los valores limite
de emision y compete al Estado miembro, a través de las autoridades competentes, la
vigilancia del medio acudtico afectado por los vertidos de instalaciones industriales y
el establecimiento de programas especificos para evitar o eliminar la contaminacién
procedente de fuentes importantes de dichas sustancias, en el cual deberdn incluirse
medidas y técnicas para garantizar la sustitucion, retencion y/o reciclaje de sustancias

peligrosas.

Al objeto de reducir la contaminacién de las aguas continentales superficiales y subterrdneas y

I** del Anexo de la Directiva

las aguas costeras europeas procedente de sustancia de la Lista I
76/464/CEE, corresponde a los Estados miembros el establecimiento de programas que
incluirdn objetivos de calidad para las aguas y el sometimiento a autorizacion administrativa

previa de todo vertido que pueda contener una de las sustancias de la referida Lista II.

La Directiva Marco del Agua — cuyo estudio pormenorizado se efectuard en un apartado
posterior de este trabajo — ha incluido importantes previsiones relativas a los vertidos de

sustancias peligrosas en el medio acudtico:

» «Deben establecerse en la legislacion comunitaria, a modo de requisitos minimos,
normas comunes de calidad medioambiental y valores limite de emisién para
determinados grupos o familias de contaminantes (...)» adoptando un enfoque
combinado «a partir del control de la contaminacién en la fuente mediante la fijacién
de valores limite de emision y de normas de calidad medioambiental» (Considerandos

40 y 42 DMA). Segtin el Anexo IX, los “valores limite de emisién” y los “objetivos de

* Las sustancias de la Lista Il del Anexo de la Directiva 76/464/CEE son:

A.) Metaloides y los metales siguientes y sus compuestos: 1. Zinc; 2.cobre; 3. Niquel; 4. Cromo; 5. Plomo; 6.
Selenio; 7. Arsénico; 8. Antimonio; 9. Molibdeno; 10. Titanio; 11. Estafio; 12. Bario; 13. Berilio; 14. Boro; 15.
Uranio; 16. Vanadio; 17. Cobalto; 18. Talio; 19. Teluro; 20. Plata;

B.) Biocidas y sus derivados que no figuren en la lista I;

C.) Sustancias que tengan efectos perjudiciales para el sabor y/o el olor de los productos de consumo humano
obtenidos del medio acudtico, asi como los compuestos que puedan dar origen a sustancias de esta clase en las
aguas;

D.) Compuestos organosilicicos téxicos o persistentes y sustancias que puedan dar origen a compuestos de esta
clase en las aguas, excluidos los biolégicamente inofensivos o que dentro del agua se transforman rdpidamente
en sustancias inofensivas;

E.) Compuestos inorgdnicos de fésforo y fésforo elemental;

F.) Aceites minerales no persistentes e hidrocarburos de origen petrolifero no persistentes;

G.) Cianuros, fluoruros;

H.) Sustancias que influyan desfavorablemente en el balance de oxigeno, en particular las siguientes: amoniaco,
nitritos.
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calidad” a efectos de la DMA son los derivados de la Directiva 76/464/CEE para
vertidos de mercurio, cadmio, hexaclorociclohexano y sustancias peligrosas que ya
hemos analizado, hasta que se produzca su derogacion, la cual estd prevista en el art.
22.2 DMA para el afio 2013 (excepto el art. 6 que queda derogado desde la entrada en
vigor de la DMA).

» «Es necesario interrumpir o reducir progresivamente la contaminacién por vertido,
emisién o pérdida de sustancias peligrosas prioritarias; el Parlamento Europeo, el
Consejo deben, a propuesta de la Comision, llegar a un acuerdo sobre las sustancias
respecto a las cuales deban preverse medidas de cardcter prioritario y sobre las
medidas especificas que deban adoptarse contra la contaminacién del agua por esa
sustancias, teniendo en cuenta todas las fuentes significativas y determinando el nivel

y la combinacidn rentables y proporcionados de los controles» (Considerando 43).

» «A la hora de determinar las sustancias peligrosas prioritarias se debe tener en cuenta
el principio de cautela, en particular al determinar los efectos potencialmente
negativos que se derivan del producto y al realizar la evaluacion cientifica del riesgo»

(Considerando 44).

» «Los Estados miembros deben adoptar medidas para erradicar la contaminacién de las
aguas superficiales por las sustancias prioritarias y para reducir progresivamente la
contaminacion por otras sustancias que, de no reducirse, impediria a los Estados
miembros lograr los objetivos establecidos para las masas de agua superficial»

(Considerando 45 y art. 4.1 a) DMA).

Estas consideraciones determinan que la proteccién del medio acudtico de la Comunidad
tenga por objeto — entre otros — una mayor proteccion y mejora mediante la adopcién de
medidas especificas de reduccion progresiva de los vertidos, las emisiones y las pérdidas de
. . ., . 45 . . . . .
sustancias prioritarias~, y mediante la interrupcién o supresion gradual de los vertidos, las

.. L e . . ... 46 .
emisiones y las pérdidas de sustancias peligrosas prioritarias” que contribuya a lograr los

* Son sustancias prioritarias, a tenor de la DMA, aquellas «sustancias identificadas de acuerdo con el apartado
2 del articulo 16 y enumeradas en el anexo X. Entre estas sustancias se encuentran las sustancias peligrosas
prioritarias, sustancias identificadas de acuerdo con los apartados 3 y 6 del articulo 16 para las que deban
adoptarse medidas de conformidad con los apartados 1 y 8 del articulo 16» (art. 2.30 DMA)

46 . . . . . ‘o

La DMA define las sustancias peligrosas como «las sustancias o grupos de sustancias que son toxicas,
persistentes y pueden causar bioacumulacién, asi como otras sustancias y grupos de sustancias que entrafian un
nivel de riesgo andlogo» (art. 2.29 DMA) y sustancias peligrosas prioritarias como aquellas que se identifiquen
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objetivos de los acuerdos internacionales pertinentes, incluidos aquellos cuya finalidad es
prevenir y erradicar la contaminacion del medio ambiente marino, mediante la adopcién de
medidas, con el objetivo ultimo de conseguir concentraciones en el medio marino de estas

sustancias cercanas a los valores basicos de origen natural (art. 1 DMA).

La Directiva 76/464/CEE, y sus ulteriores modificaciones, ha sido derogada por la Directiva
2006/11/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de febrero de 2006, relativa a la
contaminacién causada por determinadas sustancias peligrosas vertidas en el medio acudtico
de la comunidad®’, cuyas previsiones seran aplicables a las aguas interiores superficiales, a las
aguas de mar territoriales y a las aguas interiores del litoral y, por tanto, a las aguas costeras

(art. 1) y de cuyo ambito de aplicacién se han excluido las aguas subterrdneas”®.

La regulacion normativa que contiene esta Directiva coincide, en lo sustancial, con su
predecesora y sus objetivos contintian siendo suprimir la contaminacién de las aguas a las que
se refiere su Anexo I como consecuencia del vertido de sustancias peligrosas al medio
acudtico de la comunidad y reducir la contaminacién producida por las sustancias contenidas
en su Anexo II. Para ello, somete todo vertido a autorizacién administrativa previa de la
autoridad competente del Estado miembro y atribuye a éste la obligacidon de adoptar medidas
para reducir la contaminacién y de elaborar un censo o inventario de los vertidos que puedan

contener sustancias peligrosas.

Asi mismo, la Directiva 2008/105/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
diciembre de 2008, relativa a las normas de calidad ambiental en el ambito de la politica de
aguas®, ha derogado las Directivas 82/176/CEE, 83/513/CEE, 84/156/CEE, 86/280/CEE del
Consejo y modificado la Directiva 2000/60/CE y constituye actualmente la norma europea de
referencia en lo que respecta a las normas de calidad ambiental (NCA) para las sustancias
prioritarias y otros contaminantes, con objeto de conseguir un buen estado quimico de las

aguas superficiales entre las que, por supuesto, se incluyen las aguas costeras.

conforme a la metodologia de la Directiva y respecto a las cuales deban adoptarse medidas concretas (art. 2.30
DMA).

DO L 64 de 4.3.2006.

* La Directiva 2006/118/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006, relativa a la
proteccidn de las aguas subterrdneas contra la contaminacién y el deterioro (DO L 372 de 27.12.2006) constituye
el marco especifico de proteccion de la calidad de las aguas subterrdneas.

4 DO L 348 de 24.12.2008.
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En el ordenamiento juridico espafiol, la competencia para la aplicacion de las normas relativas
a los valores limite de emision para determinadas sustancias contaminantes debe recaer,
necesariamente, en la administracién que tiene capacidad para autorizar el vertido de las
aguas residuales al medio acudtico, competencia que estd diferenciada en nuestro
ordenamiento juridico en funcidon de la titularidad del demanio sobre el que tengan lugar los
vertidos: la competencia para autorizar vertidos™ a las aguas continentales y al dominio
publico hidraulico corresponde al Organismo de cuenca o Administraciéon Hidrdulica (y asf se
regula en el art. 101.1 TRLA y en los arts. 245 y siguientes del RDPH); la competencia para
autorizar vertidos a las redes de alcantarillado o colectores generales, corresponde al
Ayuntamiento o al ente supramunicipal titular de las redes (art. 101.1 TRLA) y Ila
competencia para autorizar vertidos al mar —y, por tanto, a las aguas costeras — compete a la
administracién autonémica (art. 114 LC y art. 150 del Reglamento para la ejecucién de la Ley

de Costas, aprobado por RD 1471/1989, de 1 de diciembre).

La Directiva 76/464 y las Directivas dictadas en relaciéon con las sustancias de su Anexo I,
fueron incorporadas a nuestro ordenamiento juridico para los supuestos de vertidos de aguas
residuales a las aguas continentales y al dominio publico hidrdulico en virtud de la Orden del
Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo de 23 de noviembre de 1987, que establece
Normas sobre emision, objetivos de calidad y métodos de medicion de referencia relativos a
determinadas sustancias nocivas o peligrosas contenidas en los vertidos y se dicta en

desarrollo del art. 254 del RDPH.

Para el supuesto de los vertidos de aguas residuales al mar, la trasposicién de la Directiva se
produjo a través del Real Decreto 258/1989, de 10 de marzo, por el que se establece la
Normativa general sobre vertidos de sustancias peligrosas desde tierra asi como por medio de
la Orden del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo de 31 de octubre de 1989, por la que
se establecen normas de emision, objetivos de calidad, métodos de medicion de referencia y
procedimientos de control relativos a determinadas sustancias peligrosas contenidas en los

vertidos desde tierra al mar.

Desde el punto de vista que hemos adoptado en este trabajo, es decir, el examinar cémo puede

garantizar el Organismo de cuenca o Administraciéon Hidrdulica los objetivos de calidad

9 Bl art. 100 del TRLA sefala que, a los efectos de esta Ley, se consideran vertidos «(...) los que se realicen
directa o indirectamente a las aguas continentales, asi como en el resto del dominio piblico hidrdulico,
cualquiera que sea el procedimiento o técnica utilizada».
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fijados para las aguas costeras, evidentemente encontramos un escollo en lo referente a los
vertidos a aguas costeras que contengan sustancias contaminantes objeto de una especial
vigilancia, pues si la competencia para su autorizacién corresponde a la administracidn
autondémica y la competencia de cumplimiento de los objetivos ambientales en el medio recae
en la administracién hidraulica, debe habilitarse un punto de encuentro entre ambas que

permita el ejercicio legitimo de sus respectivas competencias.

La Ley 60/2011, de 21 de enero, que establece Normas de calidad ambiental en el 4&mbito de
la politica de aguas, deriva de los arts. 4 y 16 de la DMA, que impone a los Estados Miembros
la obligaciéon de adoptar medidas orientadas a reducir progresivamente los vertidos, las
emisiones y las pérdidas de las sustancias prioritarias e interrumpir o suprimir gradualmente
las emisiones, los vertidos y las pérdidas de sustancias peligrosas prioritarias y tiene por
objeto incorporar al ordenamiento juridico la Directiva 2008/105/CE asi como el apartado
1.2.6 de la DMA donde queda definido el procedimiento para el establecimiento de NCA de

contaminantes en aguas, sedimento o biota.

El Real Decreto, dice, homologa los planteamientos relativos al vertido de sustancias
prioritarias a los requerimientos derivados de la DMA vy, por ello, homogeniza las normas
vigentes tanto para el vertido a aguas continentales y subterrdneas, como el vertido al mar; si
bien su objeto de proteccién se centra en las aguas superficiales’ (art. 2) y sus objetivos se
circunscriben a alcanzar un buen estado quimico y un buen estado ecoldgico de las mismas

(art. 1).

Esta homologacién a los planteamientos de la DMA se traduce en que la norma utiliza de
manera sistematica la expresion “érganos competentes” — para el establecimiento de NCA,
para el seguimiento de las concentraciones en sedimento y biota, para llevar a cabo un
inventario — pero luego hace gravitar todo el sistema sobre la administracion hidrdulica a
través de los mecanismos que prevé la DMA para su propia aplicacién, como son el programa

de seguimiento de las masas de agua y el plan hidrolégicosz. A este respecto, debemos poner

>! Las aguas superficiales se definen en el art. 4.4 del RD 60/2011, en absoluta coherencia con las Directivas que
traspone, como «las aguas continentales, excepto las aguas subterrdneas; las aguas de transicién y las aguas
costeras y, en lo que se refiere al estado quimico, también las aguas territoriales».

>2 Por ejemplo, se atribuye al plan hidrolégico el establecimiento de NCA en los supuestos de sustancias
contaminantes incluidas en el Anexo III, para lo cual deberd seguirse el procedimiento definido en el Anexo IV o
sustancias distintas a las relacionadas en el art. 7.2 del RD 60/2011 en relacién con sedimento y biota. También
se atribuye al plan hidrolégico la incorporacién de un inventario (el mds actualizado de que se disponga) en el
que se incluyan mapas de emisiones, vertidos y pérdidas de sustancias prioritarias y de otros contaminantes, el
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de manifiesto las importantes competencias que se atribuyen a la Administracion General del
Estado — al Ministerio de Fomento para su ejercicio a través de la Sociedad de Salvamento y
Seguridad Maritima — en materia de protecciéon del medio marino por parte del Texto
Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, entre las que destacan la
elaboracién del Plan Nacional de Servicios Especiales de Salvamento de la vida humana en la

mar y de la lucha contra la contaminacién del medio marino (art. 264.2).

En las Disposiciones Derogatorias primera y segunda del RD 60/2011 se prevé una
derogacion escalonada de las diferentes normas vigentes en la materia, que se acompasa al
periodo transitorio de coexistencia entre las Directivas 76/464 y 2008/105/CE hasta el afio
2013, de modo que la derogacion formal de las érdenes de 12 de noviembre de 1987 y de 31
de octubre de 1989 se producira el 22 de diciembre de 2012. De estas normas deriva una clara
distincién entre las competencias que se atribuyen a la administraciéon hidrdulica para el
vertido a aguas superficiales continentales y a la administracién autonémica para el vertido a
aguas costeras, de modo que consideramos que resulta defendible que este esquema
competencial no se vea alterado con la derogacion de las normas, de modo que cuando el RD
60/2011 se refiere a “autoridades competentes” (nétese que se utiliza el plural), lo hace

respetando las atribuciones que se derivan de la normativa anterior.

Finalmente, hemos de sefialar que otro punto de encuentro en esta materia se localiza en el art.
245 del RDPH cuyo apartado cuarto sefiala lo siguiente: «Los vertidos indirectos™ a aguas
superficiales con especial incidencia para la calidad del medio receptor, segiin los criterios
sefialados en el apartado anterior, han de ser informados favorablemente por el Organismo de
cuenca previamente al otorgamiento de la preceptiva autorizacién». Asi pues, aquellos
vertidos al mar que contengan sustancias prioritarias o preferentes, deberdn ser objeto de
informe favorable (y, por tanto, informe vinculante) por parte del organismo de cuenca a
quien, como hemos venido sefialando, se le atribuye el objetivo de garantizar un buen estado

quimico y ecoldgico de las aguas costeras.

cual vendra referido a la demarcacién hidrografica e incluird, si procede, sus concentraciones en sedimentos y
biota.

Ademds, el RD 60/2011 prevé que el seguimiento de los andlisis de tendencia a largo plazo de la concentraciones
de las sustancias prioritarias propensas a la acumulacién en los sedimentos y la biota debera efectuarse por la
administracién hidrdulica en el marco de los programas de seguimiento de las masas de agua

> Se consideran vertidos indirectos tanto los realizados en aguas superficiales a través de azarbes, redes de
colectores de recogida de aguas residuales o de aguas pluviales o cualquier otro medio de desagiie, o a cualquier
otro elemento del dominio publico hidraulico, asi como los realizados en agua subterrdneas mediante filtracién o
través del suelo o del subsuelo (art. 245.1 RDPH).
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B. AGUAS RESIDUALES URBANAS

La Unién Europea adopté el 21 de mayo de 1991 la Directiva 91/271/CEE, relativa al
tratamiento de aguas residuales urbanas™, cuyo objeto consiste en proteger el medio ambiente
de los efectos negativos de los vertidos de aguas residuales urbanas, entendidas como «las
aguas residuales domésticas o la mezcla de las mismas con aguas residuales industriales y/o
aguas de correntia pluvial» (art 2.1 Directiva). La Directiva 91/271/CE fue objeto de
trasposicion al ordenamiento juridico a través del Real Decreto Ley 11/1995, de 28 de
diciembre, por el que se establecen normas aplicables al tratamiento de aguas residuales
urbanas y su Reglamento de desarrollo, aprobado mediante Real Decreto 509/1996, de 15 de

marzo.

La Directiva 91/271 y su normativa de desarrollo establecen previsiones aplicables al
saneamiento y depuracién en los Estados miembros que se concretan, de manera muy
simplificada, en la obligacion de dotar de sistema colector y estacién de tratamiento de aguas
residuales a todas las aglomeraciones urbanas” con una poblacién superior a 2.000 habitantes
— equivalentes™. A tenor de esta Directiva, todas las aguas residuales urbanas deberan ser
objeto de tratamiento antes de su vertido a aguas superficiales (costeras o continentales) o
subterrdneas; tratamiento que, ademds, deberd alcanzar un rendimiento que satisfaga los
umbrales de reduccidn de pardmetros fisico quimicos y bioldgicos previstos en el Anexo de la
Directiva, pues la conformidad con la norma exige que la depuracién consiga importantes
reducciones de contaminantes en las aguas en las que se vierten. Como afirma LOPERENA
ROTA, Demetrio (1991), se trata de garantizar una composicién de las aguas residuales que
pueda permitir la supervivencia o recuperacion de los ecosistemas fluviales o costeros que se

vean afectados por los vertidos de aguas residuales urbanas.

> DO L 135 de 30.05.1991; modificada por la Directiva 98/15/CE de la Comisién de 27 de febrero de 1998 por
la que se modifica la Directiva 91/271/CEE del Consejo en relacién con determinados requisitos establecidos en
su anexo L.

5 La aglomeracién urbana es una «Zona geografica formada por uno o varios municipios, o por parte de uno o
varios de ellos, que por su poblacién o actividad econdmica constituya un foco de generacién de aguas residuales
que justifique su recogida y conduccién a una instalacién de tratamiento o a un punto de vertido final», tal y
como se define en la letra d.) del art. 2 del RD-Ley 11/1995. Como puede observarse, el de aglomeracién es un
concepto que supera el enfoque cldsico del servicio ptiblico municipal de saneamiento para asumir que este
servicio, normalmente, deberd asumir un enfoque supramunicipal debido a los grandes costes de la depuracion y
a la necesidad de aprovechar las economias de escala.

%% Un habitante equivalente (o h-e) es «la carga orgdnica biodegradable con una demanda bioquimica de oxigeno
de cinco dias (DBO 5), de 60 gramos de oxigeno por dia» [apartado f.) del art. 1 RD-Ley 11/1995].
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C.  NITRATOS DE ORIGEN AGRARIO

A los efectos de proteger la calidad del agua y evitar que los nitratos de origen agrario
contaminasen las aguas superficiales y subterrdneas, y habiendo tomado consciencia de que
estos eran la principal fuente de contaminacion de origen difuso del medio acudtico de la
Comunidad, la Union Europea adoptdé la Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de
diciembre de 1991, relativa a la proteccion de las aguas contra la contaminacién producida
por nitratos utilizados en la agricultura (mas conocida como «Directiva sobre nitratos»)’’, la
cual fue incorporada al derecho espafiol mediante el Real Decreto 261/1996, de 16 de febrero,
que Establece medidas para la proteccion contra la contaminacién del agua producida por los

nitratos procedentes de fuentes agrarias.

La Directiva sobre nitratos y el RD 261/1996 tienen por objeto proteger la calidad del agua
evitando que los nitratos de origen agrario contaminen las aguas subterrdneas y superficiales,
y promoviendo la aplicacién de buenas practicas agrarias. La aplicacion de esta normativa se

traduce en la obligacion de:

» Identificar las masas de aguas superficiales y subterrdneas afectadas por la
contaminacion o vulnerables a la contaminacién, basandose en un procedimiento y en
los criterios indicados en la directiva, lo cual deberd efectuarse por el Ministerio
competente en materia de medio ambiente en el caso de aguas continentales de
cuencas hidrograficas que excedan del ambito territorial de una Comunidad
Auténoma, y los érganos competentes de las Comunidades Auténomas, en el resto de

los casos.

» Designar las zonas vulnerables, lo cual compete a las Comunidades Auténomas,
entendidas como aquellas superficies territoriales cuya escorrentia o filtracion afecte o

pueda afectar a la contaminacién por nitratos a las aguas superficiales o subterraneas.

DO L 375 de 31.12.1991; modificada por los Reglamentos (CE) n® 1882/2003 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 29 de septiembre de 2003 sobre la adaptacién a la Decisién 1999/468/CE del Consejo de las
disposiciones relativas a los comités que asisten a la Comisién en el ejercicio de sus competencias de ejecucién
previstas en los actos sujetos al procedimiento establecido en el articulo 251 del Tratado CE y por el Reglamento
(CE) 1137/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2008 , por el que se adaptan a la
Decision 1999/468/CE del Consejo determinados actos sujetos al procedimiento establecido en el articulo 251
del Tratado, en lo que se refiere al procedimiento de reglamentacién con control — Adaptacién al procedimiento
de reglamentacién con control — Primera parte.
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» Establecer c6digos de buenas pricticas agrarias, que los agricultores deben poner en
practica de manera voluntaria, y que deben incluir las medidas definidas en el anexo II

de la directiva;

» Elaborar programas de accion, que los agricultores que operan en zonas vulnerables
estdn obligados a poner en prictica. Estos programas incluyen obligatoriamente las
medidas especificadas en los cédigos de buenas pricticas agrarias, asi como las
medidas adicionales que figuran en el anexo III de la directiva, destinadas a limitar la
aplicacion de abonos minerales y orgdnicos que contienen nitrégeno, asi como la

aplicacién de abonos animales.

Los programas de actuacion deberan ser elaborados por los 6rganos competentes de la
comunidad auténoma, quiénes deberan aportar su contenido en el procedimiento de
elaboracién de los planes hidroldgicos de cuenca (arts. 95 y 100 del Real Decreto

927/1988).

» Llevar a cabo programas de seguimiento y muestreo de las aguas contenidas en las
zonas designadas como vulnerables, el cual debera efectuarse de manera conjunta por el

organo competente de la comunidad auténoma y el organismo de cuenca.

En el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias, el Decreto 49/2000, de 10 de abril, por el
que se determinan las masas de agua afectadas por la contaminacién de nitratos de origen
agrario y se designan las zonas vulnerables por dicha contaminacién (B.O.C. nim. 48, de
19.04.2000), ha procedido a declarar las masas de agua afectadas por la referida
contaminacién y a encargar a determinados 6rganos del propio Gobierno de Canarias la
elaboracion y establecimiento de los programas de actuacion y los programas de muestreo y

seguimiento que sean necesarios.

El programa de actuacién fue aprobado mediante Orden de 27 de octubre de 2000, por la que
se establece el Programa de Actuacidn a que se refiere el art. 6 del Real Decreto 261/1996, de
16 de febrero, con el objeto de prevenir y reducir la contaminacién causada por los nitratos de
origen agrario (B.O.C. nim. 149, de 13.11.2000) y el programa de seguimiento atin no ha sido

definido.
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6. CONTROLY VIGILANCIA

La protecciéon del medio acudtico europeo, tanto de la calidad del agua como de sus
ecosistemas, cuenta con una proteccion que podriamos denominar “transversal” por cuanto
que existen normas que establecen técnicas concretas con el objeto de proteger el medio

ambiente en su conjunto y, por tanto, el agua.

Sin pretender llevar a cabo un andlisis exhaustivo de esta normativa transversal, baste citar en

este trabajo las dos técnicas que hemos considerado de mayor relevancia:

= La Evaluacién de Impacto Ambiental: la Directiva 85/337/CEE del Consejo, de 27
de junio de 1985, relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados
proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente”® y el Texto Refundido de la
Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental de Proyectos, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2008, de 11 de enero — la norma vigente en la materia, que sustituy¢ al
Real Decreto 1032/1986, de 28 de junio, de trasposicion de la citada Directiva —
exigen el sometimiento a la técnica de evaluacién de impacto ambiental de un
conjunto de proyectos que por su magnitud, incidencia o ubicacion se considera
necesario evaluar entre los que destacan las estaciones depuradoras, las desaladoras

de agua de mar o los trasvases hidricos.

=  La Autorizacién Ambiental Integrada: la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencion y
control integrados de la contaminacién (que incorpora la Directiva 96/61/CE, del
Consejo, de 24 de septiembre, relativa a la prevencion y al control integrado de la
contaminacién™) somete a Autorizacién Ambiental Integrada — una nueva
autorizacién a otorgar por la Comunidad Auténoma — aquellas actividades industrial
con mayor potencial de contaminacién. Con esta autorizacién se pretende alcanzar
un nivel elevado de proteccion del medio ambiente y de la salud humana a través de
la evitacién o minimizacién de las emisiones contaminantes a la atmésfera, agua y

subsuelo, asi como de los residuos procedentes de las actividades industriales.

DO L 175 de 5.7.1985.

%% Esta Directiva (publicada en el DO L 257 de 10.10.1996) ha sido sustituida por la Directiva 2008/1/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de enero de 2008, relativa a la prevencidn y al control integrados de la
contaminacién que, a su vez, ha sido derogada por la Directiva 2010/75/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 24 de noviembre de 2010, sobre las emisiones industriales (prevencidn y control integrados de la
contaminacion).
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7. LA PROTECCION DEL MEDIO MARINO

«El objeto ultimo de la Directiva (Marco del Agua) es lograr la eliminacién de todas las
sustancias peligrosas prioritarias y contribuir a conseguir concentraciones en el medio marino
cercanas a los valores bésicos para las sustancias de origen natural», tal y como declara su
considerando 27. Por ello, la eliminacién del vertido de sustancias peligrosas prioritarias se
convierte en un objetivo primordial para la Directiva (art. 1.c) y también para la legislacion
espafiola al incorporar este objetivo al art. 92 letra ¢) del Texto Refundido de la Ley de Aguas,
para cuyo logro los Estados miembros deberdn adoptar las medidas necesarias para su

supresion gradual (art. 1.1 a'y art. 16 DMA y Anexo X DMA).

Aunque la Directiva no lo especifique expresamente, de su considerando 21 es posible
deducir que las medidas destinadas a suprimir los vertidos de determinadas sustancias al
medio marino de la Comunidad es fruto de los acuerdos internacionales de los que la
Comunidad y los Estados miembros son parte y que contienen importantes obligaciones en
materia de proteccion de las aguas marinas como los suscritos para la Proteccion del Medio
Marino de la zona del Mar Baltico, del Nordeste Atlantico o para la proteccion del Mar
Mediterrdneo contra la contaminacion, los cuales tienen objeto de la proteccién en su
conjunto de una determinada zona ocednica a través de la cooperaciéon de los estados
riberefios o interesados en la zona de que se trate. Asi lo corrobora FANLO LORAS, Antonio
(2003) segun el cual con la proteccidon del medio marino y de los ecosistemas acudticos se
trataria de dar cumplimiento a los compromisos adquiridos por la Comunidad Europea y los
Estados miembros en diversos convenios internacionales sobre protecciéon de las aguas

marinas.

A. LA PROTECCION DEL MAR EN LOS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES

En el derecho internacional, tal como se refleja en las disposiciones de la Convencién de las
Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (CNUDM), de Montego Bay (Jamaica) de 10 de
diciembre de 1982, se estipulan los derechos y las obligaciones de los Estados y se sientan las
bases internacionales a partir de las cuales deberd procurarse la proteccion y el desarrollo
sostenible del medio marino y costero y de sus recursos. De conformidad con el derecho
internacional en general, aunque los Estados tienen el derecho soberano a explotar sus

recursos naturales — y entre ellos, el mar, el lecho y el subsuelo marino — de acuerdo con sus
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propias politicas, el ejercicio de ese derecho habra de efectuarse en consonancia con el deber

de proteger y preservar el medio marino de todas las fuentes de contaminacion.

Las principales fuentes de contaminacién del medio marino, que amenazan la salud, la
productividad y la biodiversidad biolégicas de éste, proceden de fuentes situadas en tierra®, si
bien existen algunos supuestos en los que la contaminacién provocada por buques como
consecuencia del vertido de hidrocarburos llega a resultar significativa (por ejemplo, en los

casos del Aegean Sea o el Prestige).

En relacién con la contaminacién provocada por hidrocarburos, destacan el Convenio sobre
intervencién en alta mar en casos de accidentes que causen o puedan causar una
contaminacion por hidrocarburos, hecho en Bruselas el 29 de noviembre de 1969; el
Convenio sobre la prevencién de la contaminacién del mar por vertimiento de desechos y
otras materias, hecho en Londres, México, Mosci y Washington el 29 de diciembre de 1972;
la Convencién de Londres para la prevencion de la contaminacién por buques, de 2 de
noviembre de 1973, llamada convencion MARPOL o, finalmente, el Convenio de Londres de
30 de noviembre de 1990 sobre la preparacién, lucha y cooperacién en materia de

hidrocarburos.

La regulacién internacional de la contaminacidén marina procedente de fuentes terrestres no
cuenta en la actualidad con ningtin Convenio global en la materia, méas alld de la existencia de
algunas recomendaciones a nivel mundial procedentes, sobre todo, de las Naciones Unidas.
En este sentido, en el afio 1982 el PNUMA (Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente) comenz0 a asesorar a los gobiernos acerca del impacto en el medio marino de las
actividades realizadas en tierra. Esta iniciativa llevdo a la preparacion en 1985 de las
Directrices de Montreal para la protecciéon del medio marino contra la contaminacién

procedente de fuentes terrestres.

Posteriormente, la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
celebrada en Rio de Janeiro en 1992, alent6 la iniciativa de proteger el medio marino frente a
actividades realizadas en tierra dentro del marco del desarrollo sostenible, aplicando los

criterios de prevencion, precaucion y prevision para evitar la degradacién del medio marino, y

% En el website de la UNEP (United Nation Environmental Programme) dedicado al Global Programme of
Action for the Protection of the Marine Environment from Land-based Activities (GPA) puede consultarse el
texto integro del documento «Programa de Accién Mundial para la proteccién del medio marino frente a
actividades realizadas en tierra», aprobado el 3.10.1995.
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reducir el riesgo de efectos perjudiciales, a largo plazo o irreversibles. Fruto de estas
directrices fue elaborado el Programa de Acciéon Mundial (Washington, 1995), con el objeto
de prevenir la degradacion del medio marino derivada de actividades realizadas en tierra,
facilitando el cumplimiento de la obligaciéon que tienen los estados de preservarlo y

protegerlo.

Existen, sin embargo, convenios regionales que abordan la cuestion de la contaminacién del
medio marino procedente de fuentes terrestres, entre los que destacan especialmente los
referidos en la propia Directiva Marco del Agua: el Convenio sobre la Proteccion del Medio
Marino de la zona del Mar Baltico, firmado en Helsinki el 9-04.1992 y aprobado por la
Decision 94/157/CE del Consejo; el Convenio sobre la Proteccién del Medio Marino del
Nordeste Atldntico, firmado el Paris el 22.09.1992 y aprobado por la Decisiéon 98/249/CE del
Consejo; el Convenio para la Proteccién del Mar Mediterrdneo contra la Contaminacidn,
firmado en Barcelona el 16.02.1976 y aprobado por la Decision 77/585/CEE del Consejo, y
su Protocolo para la Proteccion del Mar Mediterrdneo contra la contaminacién de origen
terrestre, firmado en Atenas el 17.05.1980 y aprobado por la Decision 83/101/CE del

Consejo.

Siguiendo a PARIENTE DE PRADA, Iiaki (2011 — 2012), las obligaciones generales de los

Estados en virtud de estos Convenios son las siguientes:

Proteger y preservar el medio ambiente marino.

— Adoptar, conjunta e individualmente, todas las medidas necesarias para prevenir,

reducir y controlar la contaminacién en el medio marino.

— No traspasar, directa o indirectamente, el perjuicio causado por la contaminacién de

una zona a otra y no reemplazar un tipo de contaminacién por otra.

— Cooperar en caso de situacion critica causada por la contaminacion.

— Vigilar permanentemente los riesgos de contaminaciéon y los efectos de la

contaminacion.

— Evaluar los efectos potenciales de las actividades previstas que puedan conllevar una

contaminacion importante y vigilar los efectos de todas las actividades autorizadas.
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B. LA DIRECTIVA MARCO SOBRE LA ESTRATEGIA MARINA

La adecuada proteccién de las dreas marinas, afirma BORRAS PENTINANT, Susana (2011),
ha sido siempre la “asignatura pendiente” no s6lo de Espafa, sino también de la Unidn
Europea, debido a que la gestion y proteccion de los ecosistemas marinos ha estado vinculado
histéricamente a su compatibilizacién con la explotacion de los recursos pesqueros careciendo

de una proteccién amparada en la dimension medioambiental.

Por este motivo, la Comisiéon Europea propuso en el Sexto Programa de Accién comunitario
en materia de medio ambiente el desarrollo de una Estrategia temadtica sobre el medio
ambiente marino, con el claro objetivo de fomentar y lograr la utilizacién sostenible y la
conservacién de los ecosistemas marinos, la cual ha cristalizado con la aprobacién de la
Directiva 2008/56/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de junio de 2008, por la
que se establece un marco de accién comunitaria para la politica del medio marino
(«Directiva marco sobre la estrategia marina» o DMEM)®', que constituye la “columna
ambiental del desarrollo sostenible de los mares europeos”, de nuevo en palabras de

BORRAS PENTINANT.

Como hemos sefialado anteriormente en este trabajo, la introduccién de la variable ecologica
en la proteccion de las aguas es una de las grandes novedades de la Directiva Marco del Agua
que extiende su protecciéon tanto a la calidad de las aguas comunitarias como a sus
ecosistemas asociados. La Directiva marco sobre la estrategia marina da un paso mds en esa
proteccion ecoldgica y reconoce que resulta imprescindible desarrollar, en el marco de la
Unién Europea, una estratégica temadtica sobre la proteccion y conservacion del medio marino
con el objetivo de promover la utilizacién sostenible de los mares y proteger los ecosistemas
marinos, para lo cual se deberdn crear zonas marinas protegidas y cubrir todas las actividades

humanas que puedan causar impacto en el medio marino.

La Directiva marco sobre la estrategia marina extiende la obligacion de proteger la
biodiversidad y la diversidad ecoldgica — obligacion ya predicada para las aguas costeras en
la DMA en el concepto de buen estado ecologico de las masas de agua superficial — a toda la
superficie marina de la Unién Europea (Mar Mediterraneo, Mar Baltico, Mar Negro, Noroeste
del Océano Atlantico y las aguas alrededor de la Azores, Madeira y las Islas Canarias), asi

como al lecho y al subsuelo de los océanos (CARO - PATON CARMONA, Isabel, 2009).

" DOUE L 164 de 25.6.2008.
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Esta Directiva, ademads, establece un marco en el cual los Estados miembros deben adoptar las
medidas necesarias para lograr o mantener un buen estado medioambiental del medio
marino® a mds tardar en el afio 2020, lo que se logrard mediante el establecimiento de
regiones y subregiones marinas, que gestionardn los Estados miembros de forma integrada
basdndose en criterios ecoldgico conforme a las Estrategias Marinas que se aprueben y cuyo

objetivo serd doble (art. 1.2 DMEM):

— Proteger y preservar el medio marino, evitar su deterioro y, en la medida de lo posible,

recuperar los sistemas marinos;

— Prevenir y reducir los vertidos al medio marino para velar por que no se produzcan
impactos o riesgos graves para la biodiversidad marina, los ecosistemas marinos, la

salud humana o los usos legitimos del mar.

Las Estrategias marinas, continda el art. 1 en su apartado tercero, aplicardn un enfoque
ecosistémico respecto a la gestion de las actividades humanas, garantizando que la presion
conjunta de dichas actividades se mantenga en niveles compatibles con la consecucién de un
buen estado medioambiental y que no se comprometa la capacidad de los ecosistemas

marinos de responder a los cambios introducidos por el hombre, permitiéndose el

%2 El buen estado medioambiental del medio marino se define en el art. 3 de la Directiva marco sobre la
estrategia marina del modo siguiente:

«Buen estado medioambiental: el estado medioambiental de las aguas marinas en el que estas dan lugar a
océanos y mares ecologicamente diversos y dindmicos, limpios, sanos y productivos en el contexto de sus
condiciones intrinsecas, y en el que la utilizacién del medio marino se encuentra en un nivel sostenible,
quedando asf protegido su potencial de usos y actividades por parte de las generaciones actuales y futuras, es
decir:

a) que la estructura, las funciones y los procesos de los ecosistemas que componen el medio marino, junto
con los factores fisiograficos, geograficos, geoldgicos y climdticos, permiten el pleno funcionamiento de esos
ecosistemas y mantienen su capacidad de recuperacion frente a los cambios medioambientales inducidos por
el hombre. Las especies y los habitats marinos estdn protegidos, se previene la pérdida de la biodiversidad
inducida por el hombre y los diversos componentes bioldgicos funcionan de manera equilibrada;

b) que las propiedades hidromorfolégicas, fisicas y quimicas de los ecosistemas, incluidas las que resultan de
la actividad humana en la zona de que se trate, mantienen los ecosistemas conforme a lo indicado
anteriormente. Los vertidos antropogénicos de sustancias y de energia, incluidos los ruidos, en el medio
marino no generan efectos de contaminacién.

El buen estado medioambiental se determinard a escala de la regién o subregiéon marina a las que se refiere el
articulo 4, tomando como base los descriptores cualitativos indicados en el anexo 1. Se aplicard una gestién
adaptativa, con arreglo al enfoque ecosistémico, con el objetivo de lograr un buen estado medioambiental.»

La Comisién Europea, por su parte, en desarrollo de la DMEM vy para facilitar la coherencia en las tareas de
definicion del buen estado ambiental por parte de los Estados Miembros, ha aprobado la Decisién de 1 de
septiembre de 2010, sobre los criterios y las normas metodolégicas aplicables al buen estado medioambiental de
las aguas marinas (DOUE L 232 de 2.09.2010)
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aprovechamiento sostenible de los bienes y servicios marinos por las actuales y las futuras

generaciones.

El concepto de medio marino figura en el art. 3.1 de la DMEM vy, como éste indica, las aguas
costeras, su lecho y subsuelo, forman parte de su dmbito de aplicacion. En este sentido, la
Directiva considera medio marino a las aguas sometidas a la jurisdiccién o soberania de los
Estados miembros, entre las cuales se incluyen las aguas costeras con arreglo a la definicion
de la DMA, «en la medida en que diversos aspectos del estado medioambiental del medio
marino no han sido todavia abordados directamente en dicha Directiva ni en otra legislacién

comunitaria».

La estrategia de implantacién definida por la Directiva sobre la estrategia marina es
practicamente andloga a la disefiada por la Directiva Marco del Agua, ya que establece una
serie de hitos temporales y graduales que deberin ser cumplimentados por los Estados
miembros con la finalidad de alcanzar un buen estado medioambiental del medio marino a

mas tardar en el afio 2020, los cuales son:

1. Desarrollo de una evaluacion inicial del estado ambiental actual y del impacto de las
actividades humanas en el medio marino (antes del 15 de julio de 2012): esta fase
permitird a los Estados miembros conocer cudl es el estado en que se encuentran sus
aguas marinas, cudles son los principales problemas ambientales a los que se enfrentan
asi como definir y consensuar cudl deberia ser el buen estado ambiental para cada una
de las regiones marinas de la Union Europea. Para el cumplimiento de esta primera fase,

serdn necesarias las siguientes acciones:

» La evaluacidn del estado ecoldgico de las aguas;

» La definicién del buen estado medioambiental de las aguas marinas;

» Establecimiento de una serie de objetivos medioambientales e indicadores

asociados.

2. Elaboracién y aplicacion de un programa de seguimiento (antes del 15 de julio de

2014).

Pag. 60/ 124



3. Elaboracién de un programa de medidas destinado a alcanzar o mantener el buen estado

medioambiental (antes de 2015).

4. Inicio del programa de medidas (antes de 2016).

Las aguas costeras constituyen el punto de encuentro entre la Directiva Marco del Agua y la
Directiva marco sobre la estrategia marina, motivo por el cual en esta dltima se articulan
algunos medios de coordinacién con la DMA. Asi, por ejemplo, los arts. 8.2 y 13.2 de la
DMEM prevén que los estudios y programas que se elaboren en su aplicacién tengan en
cuenta los ya realizados para la Directiva Marco del Agua y el art. 6 DMEM sefiala que,

cuando proceda, para la cooperacion estatal se podran utilizar las estructuras de la DMA.

La Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de Proteccion del Medio Marino, supone la
incorporacion al derecho espafiol de la Directiva marco sobre la estrategia marina y pretende
convertirse en el marco general para la planificacion del medio marino, con el objetivo de
lograr su buen estado ambiental. A pesar de que la Directiva marco sobre la estrategia marina
declara explicitamente su aplicacién a las aguas costeras, la Ley 41/2010 predica en su
Exposicion de Motivos que «en el caso de las aguas costeras, dado que la aplicaciéon de la
Directiva marco del agua en Espafia ya contempla la garantia de la consecucién del buen
estado, la Ley de Proteccion del Medio Marino sélo se aplicard en los aspectos de la
proteccion o la planificacion del medio marino que no se hayan contemplado en los planes
hidrolégicos de cuenca, por ejemplo en lo relativo a la proteccién de especies amenazadas
marinas, el control de los vertidos desde buques o aeronaves, o la declaracion de &areas

marinas protegidas».

Esta afirmacion se ratifica en el art. 2.3 de la Ley, segin la cual «(...) el Titulo II no serd de
aplicacidon a las aguas costeras definidas en el articulo 16 bis del Texto Refundido de la Ley
de Aguas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, en relacién con
aquellos aspectos del estado ambiental del medio marino que ya estén regulados en el citado
Texto Refundido o en sus desarrollos reglamentarios, debiéndose cumplir, en todo caso, los
objetivos ambientales establecidos en virtud de la presente ley y en las estrategias marinas que
se aprueben en aplicacion de la misma». Parece que esta postura pretende evitar duplicidades
entre la planificacion y el programa de medidas de las demarcaciones hidrograficas y la
planificaciéon y el programa de medidas de las demarcaciones marinas, pero no podra

conseguir el objetivo de alcanzar el buen estado del medio marino en el afio 2020 si no se
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establecen adecuadas normas que permitan garantizar la coordinacion entre las autoridades
competentes de la demarcacion y el Ministerio de Medio Ambiente, Medio Rural y Marino

(hoy, Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente).

La cooperaciéon organica entre el Gobierno central y las Comunidades Auténomas para la
elaboracion de las estrategias marinas se define en el art. 22 de la Ley 41/2010, el cual prevé
dos mecanismos para la comunicacién interadministrativa: la Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente, como foro de encuentro entre ambas Administraciones y el Comité de Seguimiento
de la Estrategia Marina, un 6rgano ad hoc cuya composicién y funciones se remiten a un
reglamento posterior. Consideramos imprescindible que en la regulacién de la composicién y
funcionamiento de este Comité se garantice la presencia de los Organismos de cuenca o
Administraciones hidrdulicas de las cuencas intracomunitarias y se establezcan férmulas que
permitan el intercambio eficaz de informacién entre ambas estrategias y la coordinacién tanto
en la ejecucién como en la adopcion de medidas para alcanzar el buen estado del medio

marino.

Finalmente, debe sefialarse que el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente
ha sometido a participacion publica durante el periodo entre el 1 de junio y el 15 de julio de
2012 -y, por tanto, dentro del plazo previsto en la Directiva —la evaluacién del estado
ecologico de las aguas y la definicién del buen estado medioambiental de las aguas marinas
para las cinco demarcaciones marinas en las que se divide el territorio por la Ley 41/2010,
anuncidndose en su pagina web el establecimiento de los objetivos medioambientales e

o (i 63
indicadores en fechas proximas™.

% Esta informaci6n se encuentra actualizada a fecha 23.10.2012 a través de la pagina web del Ministerio de
Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente [http://www.magrama.gob.es/es/costas/temas/estrategias-
marinas/default.aspx].
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8. LA GESTION INTEGRADA DE LAS ZONAS COSTERAS COMO ELEMENTO
TRANSVERSAL DE PROTECCION DE LAS AGUAS COSTERAS

En la Comunicacién de la Comision COM (2000) 547 final, se efectiia un anélisis profundo
de los problemas relacionados con la gestién de las zonas costeras, entre los que se citan los

siguientes:

e FErosién costera extendida, a menudo exacerbada por una infraestructura humana
inadecuada (incluida la infraestructura destinada a la “defensa costera™) y un

desarrollo demasiado préximo al litoral.

e Destruccién del hdbitat, como consecuencia de una construccién y ordenacion

territorial poco planificadas o de la explotacién del mar.

e Pérdida de biodiversidad, incluido el declive de las poblaciones de peces en la costa y

en alta mar, debido al deterioro de las zonas costeras de desove.

¢ (Contaminacién del suelo y de los recursos hidricos, en la medida en que la
contaminacion de las fuentes marinas o interiores, incluidos los vertederos, se

desplazan hacia el litoral.

e Problemas en cuanto a la calidad y cantidad de agua, dado que la demanda supera el

suministro o la capacidad de tratamiento de las aguas residuales.

Posteriormente, y dada la importancia de las zonas costeras para Europa, la Unién ha
elaborado la Recomendacién 2002/413/CE del Parlamento Europeo y el Consejo, de 30 de
mayo de 2002, relativa a la aplicaciéon de la gestion integrada de las zonas costeras en
Europa®, a través de la cual la UE recomienda a los Estados miembros que adopten un
enfoque estratégico en la gestién de estas zonas que se base, entre otros principios, en la
proteccion del medio ambiente costero, formulado en términos de ecosistemas y capaz de
preservar la integridad y funcionamiento de los mismos, asi como la gestion sostenible de los
recursos naturales de los componentes tanto marinos como terrestres de las zonas costeras; el

reconocimiento de la amenaza que constituyen los cambios climdticos o la aplicacion de

% DO L 148 de 6.6.2002.
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medidas de proteccion del litoral, como la proteccidn de las aglomeraciones costeras y de su

patrimonio cultural.

El Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente es el encargado de desarrollar
la estrategia sobre la Gestién Integrada de las Zonas Costeras (GIZS)® en Espafia, para lo
cual deberd encontrar apoyo en los documentos emanados de la UE citados anteriormente.
Como puede observarse de estos documentos, la proteccion de la costa tendra efectos directos
en la proteccion de las aguas costeras pues ambos espacios son contiguos e interaccionan
mutuamente. Asi mismo, Isabel CARO — PATON CARMONA (2009), hace notar que la
planificacion hidroldgica y los programas de medida de la demarcacién — cuyo estudio se
lleva a cabo con posterioridad en este trabajo —, a su vez, resultan instrumentos utiles para
resolver los principales problemas que se han identificado en relacién con las zonas costeras:
la erosiéon costera extendida, la destruccién de hébitats, pérdida de biodiversidad o

contaminacion.

En definitiva, una mejora en la utilizacién de la costa afectara positivamente a la dindmica
litoral y a los ecosistemas que se desarrollan tanto en las albuferas, marismas o humedales
costeros como en las propias aguas costeras e influird positivamente en mejorar la
biodiversidad de estas zonas, contribuyendo a alcanzar el buen estado ecoldgico de las masas
de agua costeras. A su vez, la adopcién de medidas para las mismas en los trabajos relativos a
la planificacién y gestion hidroldgicas, contribuird de forma decisiva a mejora la calidad del
entorno costero, por lo que entre ambos instrumentos se espera que se generen sinergias

positivas significativas en el futuro.

% Esta estrategia puede consultarse en el website del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente
en [http://www.magrama.gob.es/es/costas/temas/proteccion-del-medio-marino/la-union-europea-y-la-proteccion-
del-medio-marino-y-costero/gizc.aspx].
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IV. LAS AGUAS COSTERAS COMO OBJETO DE LOS PLANES
HIDROLOGICOS DE CUENCA

La DMA predica un enfoque combinado en la proteccién del medio acudtico y el desarrollo
de una politica comunitaria integrada de aguas, y por ello considera a las aguas costeras como
una parte integrante de la demarcacion hidrografica que, al igual que el resto de las aguas que
la componen, debe ser objeto de proteccién quimica y ecoldgica. En efecto, la gran aportacion
de la DMA al ambito de la politica de aguas es la incorporacién de la dimension ecoldgica en
la proteccién del medio acuatico de la comunidad, lo que se traduce en la necesidad de
abordar tanto la protecciéon de la calidad del recurso, como la proteccion de los ecosistemas
asociados al agua. Por su parte, la Directiva marco sobre la estrategia marina aborda con
cardcter especifico la proteccion ecoldgica del medio marino, asi como de las aguas costeras,

como hemos tenido ocasion de analizar con anterioridad.
1. CONSIDERACIONES PREVIAS

En los apartados anteriores de este trabajo hemos llevado a cabo un andlisis pormenorizado —
que no exhaustivo — de un conjunto de Directivas que abordan la cuestion de la calidad de las
aguas comunitarias, poniendo especial atencién en aquéllas que establecen objetivos de
calidad para el desarrollo de usos en las aguas costeras o valores limite de emision de

determinados contaminantes a las mismas, con especial referencia a las aguas costeras.

Los enfoques parciales que encierran esas Directivas han quedado superados con la
promulgacién en el afio 2000 de la Directiva Marco del Agua, que asume un enfoque de
conservacién y proteccién integrado del agua y sus ecosistemas [AGUDO GONZALEZ,
Jorge (2007)], consagrando asi la tendencia hacia una gestion integrada de las aguas
comunitarias. Para conseguir este objetivo la DMA no deroga las Directivas que han sido
examinadas anteriormente, sino que pretende la integracién del acervo normativo vigente en
un conjunto sistemdtico que se pone al servicio comiin de la consecucién de unos objetivos

ambientales.

En esta linea se pronuncian el considerando 9° de la DMA, segilin el cual «es necesario
desarrollar una politica comunitaria integrada de aguas» o el considerando 33°, que declara

que «el objetivo de un buen estado de las aguas debe perseguirse en cada cuenca hidrogréfica,
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de modo que se coordinen las medidas relativas a las aguas superficiales y las aguas

subterrdneas pertenecientes al mismo sistema ecoldgico, hidrolégico e hidrogeoldgico».

Desde el punto de vista de su fundamento juridico, la DMA resulté aprobada con base en el
proceso de co — decision del art. 175 apartado 1 del Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea66 (hoy sustituido por el art. 191 del TFUE) y, por lo tanto, se trata de una norma
dictada en el marco de la politica comunitaria en materia de medio ambiente (art. 174 TCE,

hoy art. 190 TFUE)®. La finalidad mediata de la Directiva no es regular la gestion de los

5 La importancia de la eleccién del fundamento en el que se basa una concreta Directiva, tanto por razones de
forma como de fondo, ha sido confirmado por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas, el cual en la Sentencia del Asunto C-300/89, Comisién vs. Consejo, de 11 de junio de 1991, razona
sobre la importancia de concretar correctamente el fundamento juridico sobre el que gravita la regulacién de una
determinada directiva. En el caso concreto, el TJCE anul6 la Directiva 89/428/CEE que se fundament6 en el art.
130 S del Tratado CEE, considerando que debid haberse fundamentado en el art. 100 A del mismo Tratado.

7 Los profesores LA CALLE MARCOS, Abel (2003) y LOPEZ RAMON, Fernando (2010) se muestran
favorables a esta base juridica, sentir, dice este dltimo, comin en la mayoria de la doctrina. Sin embargo,
TIRADO ROBLES, Carmen (2004) sostiene que la base juridica mds adecuada habria sido el procedimiento de
decisién por unanimidad conforme a lo previsto en el art. 175.2 TCEE.

La eleccion del art. 175.1 TCEE como fundamento de la DMA se recoge en un documento del Servicio Juridico
del Consejo presentado con motivo de la demanda planteada por el Reino de Espaiia contra el Consejo sobre la
Decisién 97/825/CE relativa a la celebracién del Convenio sobre cooperacién para la proteccién y el uso
sostenible del Rio Danubio. Esa accién que se tramitaba en el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
cambia el entendimiento del significado de la expresion “gestion de los recursos hidricos” y sirve de base para la
alteracion del articulo 175, apartado 2, por el Tratado de Niza.

La principal discusion puesta en debate en esa demanda se refiere al alcance de la expresion “medidas relativas a
la gestion de los recursos hidricos”. Para Espaiia, no habria diferencia entre gestion de recursos hidricos y
gestion de aguas. El Consejo de la Unién Europea, apoyado por Francia, Portugal, Finlandia y por la Comisién
de las Comunidades Europeas, defendia que la gestién de los recursos hidricos es mucho mds estricta que la
gestion de aguas. El primero se relacionaria a la cuestion cuantitativa, mientras que el segundo prioriza materias
cualitativas, cuyo cardcter es eminentemente de materia medioambiental

Segin Espaiia, en la politica comunitaria sobre medio ambiente se aplican el apartado 1 o el apartado 2 del
articulo 175 conforme el tema. Se trata de un caso de eleccidon de normas generales o especiales, no un problema
de competencia de bases juridicas. La gestion de recursos hidricos estd fundamentada en una norma de derecho
especial justificada por el cardcter de ese recurso natural esencial a la vida. Por ese motivo, el gobierno de ese
pais consider6 que todas las medidas o acciones comunitarias tendientes a regular, directa o indirectamente,
aspectos relacionados con la administracion y uso racional del agua deben seguir el procedimiento previsto por
el parrafo 2°. Una vez que los apartados 1 y 2 del articulo 175 no distinguen las acciones relacionadas a la
«calidad» o la «cantidad» de los recursos naturales, sino que discriminan segin la materia en la que incide la
accion.

El posicionamiento contrario se basaba en que el concepto de gestion de los recursos hidricos era relacionado
solamente a los aspectos cuantitativos de la distribucion y utilizacién del agua, que corresponderia a un elemento
comin con la ordenacién territorial y la ordenacién del suelo, remitiendo a la idea de obras para mejorar el
ambiente. El gobierno francés alegd que la expresién gestion de los recursos hidricos era utilizada en el Derecho
Internacional y Comunitario con el sentido de control de movimiento, de la energia o del caudal de las aguas, por
lo que se refiere al aprovechamiento de los rios y no a la proteccion de las aguas, ecosistemas o a la lucha contra
la contaminacién. Los representantes portugueses complementan esa linea de raciocinio al resaltar la tendencia
del derecho internacional en utilizar la expresién en los casos referentes a los usos o actividades de
aprovechamiento econdémico del agua, mientras que el término “agua” es utilizado para las actividades de
proteccion. Los finlandeses reforzaban esa idea afirmando que esa divisién de los aspectos cuantitativos, y
cualitativos era amparada por los convenios sobre aguas internacionales.
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recursos hidricos, sino proteger el medio acudtico, controlar la contaminacién y otros
objetivos ambientales, y por ello ha sido posible su tramitacién con base juridica en el art.

175.1 TCE (hoy, art. 190.1 TFUE) [DELGADO PIQUERAS, Francisco (2004)].

Esta decision marcard el rumbo de la Directiva pues, como ha sido apuntado por la doctrina,
se trata de una norma que impone una gran cantidad de obligaciones a los Estados miembros
de modo que su aprobacién por la via de la unanimidad del art. 175.2 TCE (hoy, art. 190

TFUE) habria sido mucho mds compleja desde un punto de vista politico.

Por lo que respecta a la naturaleza juridica de la Directiva, tal y como su propio nombre
sugiere, la misma constituye un «marco» que define la actuacién de los Estados miembros en
el ambito de la politica de aguas por lo que, de conformidad con el art. 288 TFUE (art. 249
TCE), son estos quienes deben elegir los mecanismos para alcanzar los objetivos de la

Directiva.

De otra parte, tal y como apuntan FANLO LORAS, Antonio (1998) y AGUDO GONZALEZ,
Jorge (2007), el cardcter de marco de la Directiva resulta una via adecuada para evitar una
uniformizacién incompatible con la variedad y complejidad hidrolégico — ambiental de los
Estados miembros de la unién Europea al tiempo que garantiza una necesaria aproximacion o
armonizacion del ordenamiento de los Estados miembros. La cuestién es, como sefala
MARTIN RETORTILLO — BAQUER, Sebastian (2000), si el grado de armonizacién
alcanzado es excesivamente detallado u homogéneo para un modelo territorial hidrolégico tan

dispar como el comunitario.

La incorporacién formal de la Directiva Marco del Agua a nuestro ordenamiento juridico se

produjo a través del art. 129 de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas

El Tribunal entendié que la gestion de los recursos hidricos se restringe a las medidas que regulan los usos del
agua y los aspectos cuantitativos de la gestién. El convenio tenia como objetivos principales la proteccién y
mejora de las aguas de la cuenca del Danubio, aunque abordase cuestiones de uso y aspectos cuantitativos, éstas
tenfan naturaleza accesoria frente al contenido del tratado. El articulo 175, parrafo 2° se limita a las medidas que
afecten el territorio, suelo y recursos hidricos en sus aspectos cuantitativos y no aquéllas relativas a la mejora y
proteccién de la calidad de estos recursos. Siendo asi, el Tribunal consideré adecuada la aprobacién de la
Convencién por el procedimiento comun del articulo 175, parrafo 1°.

En la resolucién del asunto, el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (sentencia de 30.01.2001,
asunto C-36/98, caso Reino de Espafia contra Consejo de la Unién Europea), el tribunal ha considerado oportuna
la adopcién de la Decisién 97/825/CE del Consejo, de 24 de noviembre de 1997 , relativa a la celebracion del
Convenio sobre la cooperacion para la proteccion y el uso sostenible del Danubio, con base en el procedimiento
del art. 175.1, entendiendo que el mismo permite una regulacién de la calidad del agua, mientras que el régimen
cuantitativo de los recursos hidricos seria la materia que quedaria para el procedimiento de decisiéon por
unanimidad en el art. 175.2.

Pag. 67 /124



administrativas y del orden social, el cual modific6 mds de cuarenta articulos del vigente
Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de

juli068, que habia derogado por sustitucion a la anterior Ley 29/1985, de Aguasﬁg.

La trasposicion afecta, fundamentalmente, a cuatro grandes temas del TRLA: la organizacion
de las Confederaciones Hidrogréficas, la planificacién hidroldgica, la proteccion del dominio
publico hidraulico y la calidad de las aguas y al régimen econémico — financiero del uso del
agua. Sin embargo, algunos autores han considerado que esa modificacion afecta al objeto
mismo de la Ley de Aguas que, originalmente se circunscribié a la proteccion del dominio
publico hidrdulico y ahora abarca, ademds, la proteccion de las aguas continentales, costeras y
de transicién, segun sefiala el art. 1.2 TRLA, en la redacciéon dada por la Ley 62/2003 [en
estos términos se pronuncian DELGADO PIQUERAS, Francisco (2004) o CARO - PATON
CARMONA, Isabel (2006)].

Con motivo del proceso de incorporacion de la DMA, el Gobierno espafiol ha dictado dos
normas reglamentarias adicionales: el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de la Planificaciéon Hidroldgica (en adelante, RPH) y la Orden
ARM/2656/2008, de 10 de septiembre, por la que se aprueba la instruccion de planificacion
hidrolégica, modificada por la Orden ARM/1195/2011, de 11 de mayo (en adelante, IPH). As{
mismo, ha procedido a introducir algunas modificaciones en el Real Decreto 849/1986, de 11
de abril, que aprueba el Reglamento del dominio publico a través del Real Decreto 9/2008, de

11 de enero.

% 1a trasposicién de la DMA tuvo lugar mediante la inclusién en el trdmite parlamentario del Senado de la Ley
de Acompafiamiento de los Presupuestos Generales para 2004, de una enmienda. La utilizacién de una «ley
omnibus» o ley de acompaiiamiento a los presupuestos generales para llevar a cabo la modificacion del Texto
Refundido de la Ley de Aguas ha recibido un rechazo bastante undnime en la doctrina. Por ejemplo, DELGADO
PIQUERAS, Francisco (2004) resalta que, a través de esta via, se sustrae el tema al debate parlamentario y al
debate de la opinién publica aunque considera que «quiza el Gobierno y la mayoria parlamentaria de entonces
pensaron que, como la reforma venia impelida por un imperativo comunitario, no habia realmente nada que
discutir». ALVAREZ FERNANDEZ, Ménica (2007), citando a CARO - PATON CARMONA, Isabel, destaca
que esta técnica ha generado dudas y solapamientos normativos respecto a determinadas cuestiones incorporadas
en el TRLA cuyo caracter novedoso no se ha advertido en toda su amplitud. Por su parte FANLO LORAS,
Antonio (2006) achaca el uso de un «inadecuado cauce» para la trasposicion de la DMA al temor del Gobierno
espafiol a sufrir una sancién por incumplimiento de los plazos de trasposicidn de la Directiva que, recuérdese,
deberia tener lugar antes del 22 de diciembre de 2003.

% La Ley de Aguas de 1985 fue objeto de diversos recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal
Constitucional por parte de las Comunidades Auténomas del Pais Vasco (recurso nim. 987/1985), de Galicia
(recurso num. 824/1985), de Cantabria (recurso nim. 988/1985) y de las Islas Baleares (recurso nim. 977/185),
y 58 Senadores impugnaron la prictica totalidad de sus preceptos. Estos recursos fueron acumulados y resueltos
en la sentencia del Tribunal Constitucional num. 227/1988, de 29 de noviembre, un hito considerado
fundamental para la comprension del actual derecho de aguas.
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El Reglamento de la planificacién hidroldgica tiene, en su mayor parte, consideracién de
normativa bdésica en aplicacion de los titulos competenciales exclusivos del Estado previstos
en los arts. 149.1.13° y 149.1.23° de la Constitucién, a excepcion de algunos articulos que se
consideran dictados en virtud de la competencia exclusiva derivada del art. 149.1.22° y que se
refiere a las cuencas hidrogrificas intercomunitarias. Sin embargo, la Instruccién de
Planificacién Hidroldgica, con rango de orden ministerial, declara en su articulo tinico que
sOlo serd de aplicacion a las cuencas hidrogrificas intercomunitarias, lo que excluiria su
aplicacion directa a las intracomunitarias. Esta declaraciéon ha motivado la incoacién de un
nuevo procedimiento de infraccién por parte de la Comision Europea al Reino de Espafia, al
considerar que la no aplicacién directa de la IPH a las referidas cuencas constituye una

infraccion de las obligaciones que le incumben en relacién con la trasposicion de la DMA.
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2. LA ADSCRIPCION DE LAS AGUAS COSTERAS A LA DEMARCACION
HIDROGRAFICA MAS PROXIMA O MAS ADECUADA

La Ley de Aguas de 1985 reconocia en su Exposicion de Motivos que «el agua constituye un
recurso unitario, que se renueva a través del ciclo hidrolégico y que conserva, a efectos
practicos, una magnitud casi constante dentro de cada una de las cuencas hidrogrificas del
pais.» Siendo el agua un recurso, contintia, no cabe distinguir entre aguas superficiales y
aguas subterrdneas, pues ambas se encuentran intimamente relacionadas, presentan identidad

de naturaleza y funcién y deben estar subordinadas en su conjunto al interés general.

Esta declaracién de principios que contiene la Ley de Aguas (en adelante, también LAg.)
explica que la misma haya fijado el criterio de unidad de gestidn de las cuencas hidrogréficas,
a tenor del cual todas las aguas que pertenecen a una misma cuenca constituyen un conjunto
integrado que requiere una gestion homogénea, siendo ésta la Gnica manera de garantizar una

gestion equilibrada de los recursos con independencia de la divisién administrativa o politica.

El criterio de unidad de gestion de las cuencas hidrogréficas se transformo en la Ley de Aguas
en un criterio de distribucién competencial, de tal modo que la norma atribuy6 al Estado
competencia exclusiva para la gestién de las cuencas hidrograficas que discurran por mas de
una Comunidad Auténoma o cuencas intercomunitarias (en aplicacion del art. 149.1.22° CE,
segtn el cual el Estado detenta competencia exclusiva sobre la «legislacién, ordenacidn y
concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran por mas de
una Comunidad Auténoma») y a las Comunidades Auténomas, la gestion de las cuencas que

discurran integramente por su territorio, también conocidas como cuencas intracomunitarias.

La STC 227/1988 abordd la cuestion del encaje de las cuencas hidrograficas en el sistema
competencial fijado por la Constitucién y avald la postura del Estado apoyandose en la
necesidad de una adecuada gestion de la politica de aguas. En este sentido, declara el maximo
intérprete, si bien para determinar el sistema de distribucion de competencias es preciso
acudir a los preceptos contenidos en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia, sélo
cabe aceptar las interpretaciones que permitan «alcanzar los objetivos de proteccién y mejora
de la calidad de vida y defensa y restauracion del medio ambiente» (FJ 13°). Recientemente,
las sentencias del Tribunal Constitucional 30/2011 y 32/2011, dictadas con motivo de los
recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra los Estatutos de Autonomia de Andalucia

y de Castilla — Ledn, han confirmado el concepto de la cuenca hidrogréfica al sefialar en su FJ
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5° lo siguiente: «aunque el criterio de la cuenca hidrogrifica no sea el unico
constitucionalmente viable en el marco del art. 149.1.22°, si ha de declararse que no le es
dado al legislador estatal concretar las competencias del Estado en esta materia mediante una
fragmentacion de la gestion de las aguas intercomunitarias de cada curso fluvial y sus
afluentes», de modo que parece que el TC convierte la solucién legal vigente en la unica

solucién posible, en palabras de RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio (2011).

La cuenca hidrogrifica result6 definida con cardcter normativo por vez primera en el Derecho

espafiol en el art. 14 LAg.70 como:

«el territorio en que las aguas fluyen al mar a través de una red de cauces secundarios que
convergen en un cauce principal Unico. La cuenca hidrogréfica, como unidad de gestion

del recurso, se considera indivisible».

La Directiva Marco del Agua define la cuenca hidrogrifica como «la superficie de terreno
cuya escorrentia superficial fluye en su totalidad a través de una serie de corrientes, rios Yy,
eventualmente, lagos hacia un determinado punto de un curso de agua» en su art. 2.13,
concepto que ha sido trascrito literalmente en el art. 16 del TRLA por la Ley 62/2003,
sustituyendo al anterior; sin embargo, el TRLA mantiene, conforme a la regulacién que
sustituye, el caracter indivisible de la cuenca hidrografica como unidad de gestién del recurso

(art. 14.2).

Pero la DMA introduce un nuevo concepto, el de demarcacién hidrografica, que supera al
concepto de cuenca hidrogréfica y cuya extension territorial es mucho mayor. El concepto de
demarcacion hidrogrifica se define en el art. 2.15 DMA como «La zona marina y terrestre
compuesta por una o varias cuencas hidrograficas vecinas y las aguas subterrdneas y costeras
asociadas, designada con arreglo al apartado 1 del articulo 3 como principal unidad a efectos
de la gestion de las cuencas hidrogrificas». Ademds, las demarcaciones hidrogrificas
constituyen, de acuerdo con las previsiones del TRLA, la principal unidad a efectos de gestion

de cuencas, dmbito de aplicaciéon de las normas de proteccién de las aguas y el dmbito

7 Espafia, como nos recuerda MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastian (2000), ha sido pionera en el uso
del concepto de cuenca hidrografica en la gestion del agua y en la base de la planificacion hidroldgica pues ya en
el afio 1926 fue utilizado este concepto en el Real Decreto Ley de 15 de marzo de 1926, de Creacién de las
Confederaciones Hidrograficas. En este sentido, autores como FANLO LORAS, Antonio o PARO — CATON
CARMONA, Isabel destacan que el concepto espafiol ha resultado inspirador de la Directiva Marco del Agua y
de la regulacién de otros estados comunitarios.
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territorial de aplicacidn de los planes hidroldgicos, que dejan de ser de cuenca y pasan a ser,

de la demarcacion (art. 16 bis TRLA).

El concepto de demarcacion hidrografica es de nueva factura en nuestro ordenamiento
juridico, y se introduce en el art. 16 del TRLA como fruto de la trasposicion de la DMA,
rompiendo— en palabras de FANLO LORAS, Antonio (2003) — la tradicional identificacién

entre cuencas naturales, Organismos de cuenca, reparto competencial y planes hidrolégicos.

Desde el punto de vista geografico, las demarcaciones hidrogréficas, a tenor de la nueva
redacciéon del TRLA, comprenderén la zona terrestre y marina compuesta por una o varias
cuencas hidrograficas vecinas (deberian ser contiguas) y las aguas de transicion, subterraneas
y costeras asociadas a dichas cuencas, asi como las aguas subterraneas situadas bajo los
limites definidos por las divisorias de las cuencas hidrograficas de la correspondiente
demarcacioén y, en caso de acuiferos compartidos entre varias demarcaciones (definidos por el
Plan Hidrolégico Nacional), se atribuird a cada una la parte correspondiente a su respectivo

ambito territorial.

Si atendemos a las definiciones de cuenca hidrogrifica y demarcacion hidrogrifica, lo
primero que llama la atencidn es que el concepto de cuenca es de cardcter territorial mientras
que el concepto de demarcacion es de tipo administrativo, motivo por el cual estas dltimas
tienen ser objeto de declaracion explicita por parte de los Estados miembros quienes, ademas,
deberan determinar una autoridad (o autoridades) competentes, en atencioén del art. 3 de la

Directiva.

Algunos autores han destacado la escasa relevancia que tiene la incorporacién del concepto de
demarcacion hidrogrifica a nuestro ordenamiento juridico porque el concepto de cuenca era
suficiente para atender a los requerimientos hidrograficos de gestién y planificaciéon. En todo
caso, aunque las demarcaciones no supongan una alteracion del criterio competencial, si van a
afectar a la toma de decisiones en la materia por cuanto que se requiere la concurrencia no
s6lo de la Administraciéon Hidrdulica sino también de la Administracién competente en

relacion con el dominio piblico maritimo — terrestre y con la proteccién del medio marino.
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3. LOS OBJETIVOS AMBIENTALES EXIGIBLES A LAS AGUAS COSTERAS

El art. 1 DMA senala que su objeto consiste en establecer un marco para la proteccién de las
aguas superficiales continentales, de transicidn, aguas costeras y aguas subterrdneas, con base

en los siguientes principios:

— Proteger y mejorar los ecosistemas acudticos asi como los ecosistemas terrestres y

humedales que dependen directamente del agua;

— Fomentar un uso sostenible basado en la proteccién a largo plazo de los recursos

hidricos disponibles.
— Garantizar la reduccion progresiva de la contaminacién del agua subterranea.

— Proteger y mejorar el medio acudtico mediante medidas especificas de reduccion de
vertidos, emisiones y pérdida de sustancias prioritarias mediante la interrupcién o
supresion gradual de los vertidos, las emisiones y pérdidas de sustancias peligrosas

prioritarias;
— Contribuir al control de los problemas de caricter transfronterizo;
— Salvaguardar y desarrollar los usos potenciales de las aguas comunitarias;

— Contribuir a paliar los efectos de inundaciones y sequias.

De modo que se contribuya a garantizar el suministro suficiente de agua superficial o
subterrdnea en buen estado, reducir la contaminacién de las aguas subterrdneas y a proteger
las aguas territoriales y marinas y lograr los objetivos de los acuerdos internacionales,
incluidos aquellos cuya finalidad es prevenir y erradicar la contaminacién del medio ambiente
marino, con el objetivo tltimo de alcanzar concentraciones en el medio marino cercanas a los
valores basicos por lo que se refiere a sustancias de origen natural y préximas a cero por lo

que respecta a las sustancias sintéticas naturales.

Estos objetivos y principios que contiene la DMA se concretan en metas y resultados a
alcanzar en unos plazos determinados de los que se hace depender la efectividad de la politica
de aguas: son los denominados objetivos ambientales a los cuales deberdn orientarse los

programas de medidas especificados en los planes hidrolégicos de cuenca:
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Dado que las aguas costeras son aguas superficiales, comparten los objetivos ambientales

previstos para éstas en el art 4.1 a) de la DMA:

Prevenir el deterioro del estado de todas las masas de agua superficiales.

— Proteger, mejorar y regenerar todas las masas de agua superficial con objeto de

alcanzar un buen estado ecoldgico.

— Proteger y mejorar todas las masas de agua artificial y muy modificada con objeto de
lograr un buen potencial ecoldgico y un buen estado quimico de las aguas

superficiales.

— Reducir progresivamente la contaminacion procedente de sustancias prioritarias e
interrumpir o suprimir gradualmente los vertidos, las emisiones y pérdidas de

sustancias peligrosas prioritarias.

La conformidad con la Directiva se alcanzara para las aguas costeras si el estado de sus masas
de agua superficial es, al menos, bueno antes del afio 2015 y el potencial ecoldgico y estado
quimico de sus masas de agua muy modificadas es, al menos, bueno antes de la misma

fecha’".

Y el estado de una masa de agua superficial serd bueno cuando tanto su estado ecoldgico

como su estado quimico también sean buenos:

— Buen estado ecolégico: el estado de una masa de agua superficial, que se clasifica

como tal con arreglo al Anexo V.

"' La terminologia usada por la Directiva Marco del Agua es de cardcter eminentemente técnico y, en ocasiones,
resulta opaca para el jurista. Por ello, nos permitimos trascribir a continuacién algunas definiciones que se
incorporan en el art. 2 de la DMA y que permiten interpretar correctamente el alcance de los objetivos
medioambientales previstos para las aguas superficiales:

Estado de las aguas superficiales (art. 2.17): expresién general del estado de una masa de agua superficial,
determinado por el peor valor de su estado ecoldgico y de su estado quimico.

Estado ecoldgico: es la expresion de la calidad de la estructura y funcionamiento de los sistemas acudticos
asociados a las aguas superficiales (art. 2.7 DMA).

Buen estado de las aguas superficiales (art. 2.18): estado alcanzado por una masa de agua superficial cuanto
tanto su estado ecoldgico como su estado quimico son, al menos, bueno.

Buen potencial ecoldgico (art. 2.23): el estado de una masa de agua muy modificada o artificial, que se clasifica
como tal con arreglo a las disposiciones pertinentes del Anexo V.
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El estado ecoldgico de una masa de agua, nocién sobre la que bascula la tutela
ambiental del medio hidrico [HORGUE BAENA, Concepcién (2006)], es una
expresion que alude a la calidad de las aguas en funcién de la estructura y
funcionamiento de los sistemas acudticos asociados; su determinacién es un proceso
complejo que debera efectuarse siguiendo el procedimiento previsto en el Anexo V de
la DMA. De manera sintética, baste decir que una vez definido cudl seria el estado de
la masa de agua en condiciones naturales (“tipo de referencia”), se compara €ste con el
estado real de la masa de agua utilizando un sistema de indicadores de calidad
biolégicos, hidromorfolégicos y fisico quimicos definidos en el apartado 1.2.4 del

Anexo V de la DMA.

Como consecuencia del andlisis de contraste, el estado de una masa de agua puede ser:
muy buen estado, buen estado, estado aceptable y masas de agua deficientes y malas.
Tal gradacion toma como punto de partida los valores caracteristicos del tipo
especifico de masa de agua superficial en condiciones inalteradas y valora su calidad

ecoldgica.

Buen estado quimico: el estado quimico necesario para cumplir los objetivos
medioambientales para las aguas superficiales establecidos en la letra a) del
apartado 1 del art. 4, es decir, el estado quimico alcanzado por una masa de agua
superficial en la que las concentraciones de contaminantes no superan las normas de
calidad medioambiental establecidas en el anexo IX y con arreglo al apartado 7 del
art. 16 m, asi como en virtud de otras normas comunitarias pertinentes que fijen

normas de calidad medioambiental a nivel comunitario.

Las normas de calidad a las que se refiere el Anexo IX son las Directivas D
82/176/CEE, relativa a los valores de mercurio; D 83/513/CEE, relativa a los vertidos
de cadmio; D 84/156/CEE, relativa al mercurio; D 84/491/CEE, relativa a los vertidos
de hexaclorociclohexano; y D 86/280/CEE, relativa a los vertidos de sustancias
peligrosas, las cuales se encuentran actualmente derogadas por la Directiva
2008/105/CE, relativa a las normas de calidad ambiental en el &mbito de la politica de

aguas.

En lo que respecta a las sustancias prioritarias, se trata de aquéllas que por presentar

un riesgo significativo para el medio acudtico, deben ser objeto de una especial
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atencion. La primera lista de sustancias peligrosas prioritarias ha sido aprobado por la
Decisiéon nim. 2455/2011/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de

noviembre de 2011’7, que ha pasado a integrar el Anexo X de la DMA.

Por su parte, una masa de agua muy modificada alcanzard un buen potencial ecoldgico y un

buen estado quimico cuando ambos puedan ser calificados, al menos, como buenos.

— Buen potencial ecolégico: el estado de una masa de agua muy modificada o artificial,

que se clasifica como tal con arreglo a las disposiciones pertinentes del anexo V.

En el caso de las masas de agua muy modificadas, el estado de las mismas no vendra
dado por su estado ecoldgico, sino por su potencial el cual puede ser: 6ptimo, bueno,
aceptable, deficiente y malo, en funcién de la cercania de los valores de la masa de
agua a los valores correspondientes al tipo de masa de agua superficial comparable, y
cuya determinacion se efectiia, al igual que en el caso anterior, a través de un sistema
de indicadores bioldgicos, hidromorfoldgicos y fisico quimicos referidos en el

apartado 1.2.5 del Anexo V de la DMA.

— Buen estado quimico, en los mismos términos que las masas de agua superficial.

El cumplimiento de los objetivos ambientales fijados por el art. 4 de la DMA para las masas
de agua superficial y muy modificadas son modulables en los términos previstos en los arts.
4.4y 4.5 que se refieren, respectivamente, a las prorrogas en el cumplimiento de objetivos y a

la posibilidad de establecer objetivos ambientales menos rigurosos.

La proteccion del estado quimico de las aguas comunitarias es anterior a la Directiva Marco
del Agua y su tradicion comienza con la Directiva 76/464/CEE relativa a la contaminacion
causada por determinada sustancias peligrosas vertidas en el medio acudtico de Ia
Comunidad, pues existe, desde practicamente su constitucion, una preocupacion en el seno de
la Comunidad Europea de proteger el medio acudtico de la contaminacion procedente de
sustancias de origen industrial que, vertidas de forma continuada, podrian causar graves
alteraciones del medio receptor o provocar dafios en la salud de las personas. Sin embargo,
la introduccidén de la proteccidon del estado ecoldgico de las masas de agua resulta una
importante evolucién que se incardina en el desarrollo de una politica ambiental europea

marcada por el principio de desarrollo sostenible.

DO 331 L de 105.12.2001.
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La modificacion del TRLA con el objeto de acomodar su regulacién al contenido de la DMA
ha supuesto la incorporacién de los objetivos ambientales para las masas de agua a nuestro
derecho interno en los mismos términos en que se plantean por la Directiva, los cuales han
sido elevados a objetivos generales de la planificacion hidroldgica en el art. 40 del TRLA,
siendo el plan el que debe incorporar una lista de objetivos medioambientales para las
distintas clases de aguas, incluyendo plazos previstos para su consecucion, la identificacion de
condiciones para su excepcion y prorrogas y sus informaciones complementarias [art. 42.1 f)

TRLA], en los términos de los arts. 92 y 92 bis del Texto Refundido de la Ley de Aguas.
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4. LOS INTRUMENTOS PREVISTOS PARA LA CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS
AMBIENTALES

Para la consecucién de los objetivos ambientales previstos para las masas de agua, la
Directiva disefia una estrategia de desarrollo pautada y gradual, tanto en las exigencias como
en plazos, que se sustancia en los siguientes hitos: 1.) Determinacién de las demarcaciones
hidrograficas antes de junio de 2004; 2.) Caracterizacién de la demarcacién antes de
diciembre de 2004; 3.) Registro de todas las masas de agua y zonas con régimen especifico de
proteccion en cada demarcaciéon hidrologica; 4.) Establecimiento de programas de
seguimiento para las masas de agua superficiales y subterrdneas que componen la
demarcacién, que deberdn estar operativos antes del 31 de diciembre de 2006; 5.) y 6.)
Aprobacion del programa de medidas y del plan hidrolégico de la demarcacién antes de

finales de 2009.

A. LA DETERMINACION DE LA DEMARCACION HIDROGRAFICA Y DE LAS AUTORIDADES
COMPETENTES

El art. 3 de la DMA exige a los Estados miembros que antes de junio de 2004 determinen las
demarcaciones en que se divide su territorio, incluyendo en éstas las aguas subterrdneas,
costeras y de transicién de que se compongan (art. 3) y designen a la autoridad competente
apropiada para la aplicacioén de las normas de la Directiva en cada demarcacién hidrografica.
Por su parte, el art. 16 bis 5 del TRLA confia al Gobierno la determinacién del dmbito
territorial de las demarcaciones hidrogréficas, oidas las Comunidades Auténomas, el cual serd
coincidente con el dmbito de aplicaciéon de los planes hidrolégicos, mandato que se ha
cumplimentado a través del Real Decreto 125/2007, de 2 de febrero, por el que se fija el

ambito territorial de las demarcaciones hidrograficas intercomunitarias.

A tenor de esta exigencia, el RD 125/2007, establece la Demarcacién Hidrografica del
Guadalquivir, Demarcacion Hidrografica del Segura y Demarcacién Hidrografica del Jucar,
situadas integramente en territorio espafiol, y las partes espafiolas de las Demarcaciones
Hidrograficas del Mifio — Limia, del Norte, del Duero, del Tajo, del Guadiana y del Ebro, as{

como las Demarcaciones Hidrogréficas de Ceuta y Melilla.

En relacién con las cuencas intracomunitarias, sin embargo, el Tribunal de Justicia de la

Unién Europea (asunto C-516/07) en sentencia de de 7 de mayo de 2009, ha declarado el
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incumplimiento del Reino de Espafia de las obligaciones que le incumben en virtud del
articulo 3, apartados 2, 7 y 8, de la DMA, al no haber determinado las Demarcaciones
Hidrogréficas ni haber designado autoridades competentes para aplicar sus disposiciones por
lo que respecta a las Comunidades Auténomas de Galicia, Pais Vasco, Andalucia, Baleares y
Canarias. En el caso concreto de Canarias, esta sentencia motivé la tramitacién de la Ley
4/2010, de 27 de diciembre, de modificacion de la Ley 12/1990, de 26 de julio, de Aguas, que
defini6 las Demarcaciones Hidrograficas de Tenerife, La Palma, La Gomera, El Hierro, Gran

Canaria, Lanzarote y Fuerteventura, incluyendo sus aguas costeras.

Por lo que respecta a la autoridad competente de la Demarcacion, un sector de la doctrina
[CARO — PATON CARMONA, Isabel (2006)] considera que, dado que la DMA exige en su
Anexo VII que los planes hidrolégicos incluyan “una lista” de autoridades competentes de la
demarcacion, es posible que existan varias autoridades para una unica demarcacién. Otros
autores, como Abel LA CALLE MARCOS (2009) se remiten al art. 3.1 de la DMA y a otros
articulos de la Directiva para defender que «la» autoridad competente es solo una para la

.73
demarcacion .

El Texto Refundido de la Ley de Aguas no define cudl serd la autoridad competente de las
demarcaciones hidrograficas, pero procede a la creacién de un nuevo 6rgano, el Comité de
Autoridades Competentes (art. 36 bis TRLA), al cual se atribuyen la funcién de “favorecer” la
cooperacion en el ejercicio de las competencias de proteccion de las aguas atribuidas a las

distintas administraciones publicas.

LOPEZ RAMON, Fernando (2010), incorpora en su estudio de la planificacién hidrolégica en
los Estados miembros tras la incorporacion de la DMA, una breve resefia a las tres tendencias
que existen en Europea en relacion con la designacion de las autoridades competentes de la
demarcacion: la primera linea (propia de los Paises Bajos), consiste en atribuir las
competencias de planificacion y gestién de las demarcaciones a autoridades estatales; la
segunda linea (adoptada por Grecia, Polonia o Rumania), prevé junto a los érganos centrales,
organos periféricos y la tercera linea (seguida por Espafia, Francia, Portugal, Italia...) se

decanta por dibujar organizaciones de tipo representativo en las demarcaciones hidrogréficas.

7 El propio LA CALLE MARCOS, Abel (2009) explica el hecho de que la DMA se refiera en algunos aspectos
a «la autoridad competente» y en otros a la «lista de autoridades competentes» sefialando que la Directiva
emplea la expresion en dos acepciones: una estricta, al referirse a la autoridad designada a efectos de la Directiva
y otra amplia, que parece sefialar a toda autoridad que tenga alguna responsabilidad sobre las aguas.
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B.

LA CARACTERIZACION DE LA DEMARCACION HIDROGRAFICA

La caracterizacién de la demarcacion hidrografica se concibe en el art. 5 de la DMA como

una fase auténoma en el proceso de consecucion de los objetivos ambientales para las masas

de agua que constituye, ademds, una evaluacién del cumplimiento actual de un conjunto de

Directivas anteriores a la DMA [LA CALLE MARCOS, Abel (2009)] y un punto de

referencia en la obligacion de prevenir todo deterioro adicional del estado de los ecosistemas

acudticos o de los ecosistemas terrestres y humedales directamente vinculados o dependientes

de los ecosistemas acuaticos.

La caracterizaciéon de la demarcacién hidrogréfica, a tenor de la DMA, comprenderd los

siguientes hitos:

a’.

<

c’.

Caracterizar todas las masas de agua dentro de la demarcacion hidrogréfica
incluyéndolas en alguna de las categorias previstas en la Directiva (masas de agua
superficial, subterrdnea, de transicion o muy modificada) y determinar las condiciones

de referencia especificas de cada uno de los tipos de masa de agua;

.Identificar las repercusiones de la actividad humana en el estado de las masas de agua

superficiales y subterraneas, considerandose las presiones mds notorias aquellas que
generan contaminacion tanto de fuente puntual como difusa de las sustancias
consideradas en el Anexo VIII como principales contaminantes. En esta etapa, ademas,
se debe evaluar el estado de las aguas para determinar qué masas de agua pueden
presentar riesgo de incumplimiento de las exigencias ambientales previstas en la DMA,
distinguiéndose entre masas en riesgo comprobado si el incumplimiento es actual o

masas con riesgo en estudio, en caso de que el incumplimiento sea probable;

Elaborar un estudio y andlisis econémico del uso del agua;

La caracterizacion de la demarcacion se regula en el art. 41.5 TRLA y en el art. 78 RPH como

una fase anterior y previa a la elaboracion y propuesta de revision de los planes hidrolégicos

que deber4 finalizada antes de 31 de diciembre de 2004 (Disposicién Adicional XII TRLA).
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C. ELREGISTRO DE LAS ZONAS PROTEGIDAS

Junto con una identificacién y registro de las masas de agua, la Directiva exige en sus arts. 6 y
7 que se identifiquen, de conformidad con el Anexo IV, aquellas zonas que son objeto de
proteccion de conformidad con su normativa propia. Entre estas zonas protegidas, destacan
las zonas de captacién de agua destinadas a consumo humano, las zonas de protecciéon de
especies acudticas econémicamente significativas, las zonas de uso recreativo, incluidas las
aguas aptas para el bafio, las zonas agrarias vulnerables por contaminacién por nitratos y las
zonas de proteccion de habitats y especies, incluidos los Lugares de Importancia Comunitaria,
Zonas de Especial proteccidn para las Aves y zonas Especiales de Conservacidn, integradas
en la Red Natura 2000 (en virtud de las directivas 92/43/CEE y 79/409/CEE) asi como los

humedales de importancia internacional incluidos en la Lista del Convenio Ramsar.

La modificacion efectuada en el Texto Refundido de la Ley de Aguas en relacién con esta
cuestion, introduce en el art. 99 bis la obligacién de que exista en cada demarcaciéon un
registro de las zonas que hayan sido declaradas objeto de proteccion especial en virtud de
norma especifica sobre proteccién de aguas superficiales o subterrdneas o sobre conservacion
de hébitats y especies directamente dependientes del agua, cuya elaboracidén corresponde a
organismos de cuenca o administraciéon hidrdulica, con la colaboracién de las
administraciones competentes por razén de la materia y bajo la supervision del Comité de

Autoridades Competentes.

Este registro incluird (art. 99 bis apto. 2) las zonas destinadas a captacién de agua para
consumo humano o aquellas para las que el plan hidrolégico prevea este destino, asi como el
resto de zonas a las que se refiere el Anexo IV DMA (aguas de bafio, proteccion de especies
acudticas significativas desde el punto de vista econdmico, vulnerables por nitratos, zonas
sensibles a efectos de vertidos de aguas residuales urbanas, proteccion de hébitats y especies),
asi como los perimetros de proteccién de aguas minerales y termales declaradas de acuerdo
con la legislacion especifica. El Reglamento de la planificacién hidrolégica introduce en su
art. 24 una concrecidn acerca de las zonas de proteccién de hébitats y especies (apartado g), al
referirse a “los Lugares de Importancia Comunitaria, Zonas de Especial Proteccion para las

Aves y Zonas Especiales de Conservacion integrados en la red Natura 2000 designados en el
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marco de la Directiva 92/43/CEE y la Directiva 2009/147/CEE” y al incluir en el registro de
4

zonas protegidas las reservas naturales fluviales y los humedales Ramsar’*.
Un resumen del contenido del Registro de Zonas Protegidas se incorporard al plan hidrolégico
de la demarcacion (art. 99.bis 4.) y 42 TRLA) el cual, ademads, podra extender esta proteccion
a las aguas sometidas a su tutela a través de la designacion de zonas de proteccién especial
como «zonas, cuencas o tramos de cuencas, acuiferos o masas de agua por sus caracteristicas
naturales o interés ecoldgico, de acuerdo con la legislaciéon ambiental y de proteccion de la
naturaleza. Los planes hidrolégicos recogerdan la clasificacion de dichas zonas y las
condiciones especificas para su protecci(’)n»75 . Este resume incluird (art. 24 del Reglamento de
la Planificacién Hidroldégica e Instruccion de Planificacion Hidroldgica) «mapas indicativos
de la ubicacion de cada zona protegida, informacién ambiental y estado de conservacidon, en
su caso, y una descripcion de la legislacion comunitaria, nacional o local con arreglo a la cual

han sido designadas».

Las normas relativas al procedimiento para la elaboracién del Registro de zonas protegidas
son escuetas y se encuentran dispersas. E1 TRLA atribuye la competencia para su elaboracién
a los organismos de cuenca, prevé como fecha mdxima para su elaboracion el 31 de diciembre
de 2004 (D.A. XI) y determina que el registro deberd revisarse y actualizarse junto con la
actualizacion del plan hidrolégico, en la forma en que reglamentariamente se determine (art.
99 bis aptdo. 3). El art. 25 del Reglamento de la planificacién hidrolégica define las
condiciones para la revision, actualizacién y consulta del registro de zonas protegidas, tal

como requiere el citado art. 99 bis, aunque se limita a reproducir el texto del TRLA sin

* Se trata de los humedales incluidos en la Lista del Convenio Ramsar, de 2 de febrero de 1971, asi como las
zonas hiimedas incluidas en el Inventario Nacional de Zonas Hiumedas de acuerdo con el Real Decreto 435/2004,
de 12 de marzo, por el que se regula el Inventario nacional de zonas himedas.

7 El art. 41.2 de la Ley de Aguas de 1985, que contenia una previsién idéntica a la recogida en el vigente art.
43.2 TRLA, ha sido objeto de interpretacién por parte del Tribunal Constitucional en el FJ 20° de la STC
227/1988 sefialando que «el precepto deja intacta la determinacion de las autoridades competentes, de acuerdo
con la legislacién ambiental, para declarar de proteccion especial determinadas zonas, cuencas o tramos de
cuencas, acuiferos o masas de agua y, en concreto, por lo que ahora importa, no atribuye tal competencia a la
Administracién que elabora el correspondiente plan hidrolégico, puesto que se limita a sefialar que estos planes
“recogeran” la clasificacion de dichas zonas y las condiciones especificas para su protecciéon. Lo que la ley
impugnada ordena en este punto es que, cualquiera que sea la entidad administrativa competente para realizar la
referida declaraciéon de proteccién especial, cuestion sobre la que no es preciso afiadir nada ahora, dicha
declaracion vincula el contenido de los planes hidroldgicos y debe, por tanto, “recogerse” o incluirse en los
mismos, con la obligada consecuencia de que tales reglas tuitivas del demanio hidrico deben ser respetadas a su
vez por los diferentes instrumentos de ordenacién del territorio».

Por lo tanto, no cabe interpretar este precepto — como podria derivarse de su primera lectura — en el sentido de
que la Administracién hidraulica pueda declarar protegidos, de acuerdo con la legislacién medioambiental y de
proteccion de la naturaleza, espacios del dominio ptiblico hidrdulico ya que esta competencia queda reservada a
la administracién medioambiental y, por tanto, a las Comunidades Auténomas.
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aportar ninguna novedad a este respecto. Sin embargo, introduce el cardcter publico de este
registro al cual podrdn acceder los ciudadanos en cualquier momento sin perjuicio de las
solicitudes de informacién ambiental que pudieran cursar al amparo de la Ley 27/2006, de 18
de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacién

publica y de acceso a la justicia.

D. ESTABLECIMIENTO DE PROGRAMAS DE SEGUIMIENTO

El objetivo de los programas de seguimiento (art. 8 DMA) es ofrecer una visién general del
estado de las aguas en cada demarcacion hidrografica, permitiendo su clasificacion en funcion
del estado en que se encuentre (recordemos que, para las aguas superficiales, este estado
puede ser muy buen estado, buen estado, estado aceptable y masas de agua deficientes y mala;
y para las aguas muy modificadas, el estado de las mismas vendrd dado por su potencial
ecoldgico, que puede ser Optimo, bueno, aceptable, deficiente y malo). Para las aguas
superficiales, los programas de seguimiento incluirdn un control del estado ecoldgico,
quimico y del potencial ecoldgico, asi como el volumen y el nivel de flujo de las aguas y
deberan estar operativos antes del 31 de diciembre de 2006 (art. 5 DMA y Disposicion
Adicional XI TRLA). A tenor de la trasposicion de la Directiva, el art. 92 ter TRLA prevé que
estos se incorporardn al programa de medidas que debe desarrollarse en cada demarcacion,
siendo la Instruccidn de planificacion hidroldgica la que — de una forma un tanto asistemadtica

—regule estos programas para las distintas masas de agua.

Centrandonos en el programa de seguimiento de las aguas costeras, debe establecerse en
primer lugar un programa de reconocimiento que permita realizar el diagnostico del estado de
las aguas y clasificarlas y, a continuacidén, un programa de seguimiento ordinario para
controlar su evolucion. Este seguimiento o control podra ser de distinto alcance: de vigilancia,

operativo y de investigacion.

— Con el programa de vigilancia (art. 5.1.1.1 IPH) se pretende obtener informacién que
sirva para completar los estudios previos y aprobar el procedimiento de evaluacién de
impacto ambiental, asi como para monitorizar la evaluacién de los cambios a largo
plazo que puedan tener lugar en las masas de agua como consecuencia de la actividad

humana.
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— Con el programa de control operativo (art. 5.1.1.2 IPH) se determinaran las masas de
agua que puedan no cumplir con sus objetivos ambientales y se evaluardn sus cambios

como resultado de la aplicacion del programa de medidas.

— Con el programa de control de investigacion (art. 5.1.1.3. IPH) se pretende identificar
las causas que provocan que una determinada masa de agua no alcance los objetivos

de calidad previstos para la misma.

E. LOS PROGRAMAS DE MEDIDAS DE LA DEMARCACION

El programa de medidas es el instrumento en el que deben concretarse las acciones y
previsiones que han de desarrollarse al objeto de conseguir el logro de los objetivos
ambientales para las distintas categorias de masas de agua. Los programas de medidas deben
estar disponibles a mds tardar a finales del afio 2009 y se actualizardn en el afio 2015,
debiendo revisarse a partir de esta fecha cada seis afos. Todas las medidas incluidas en el
primer programa de cada demarcacion hidrogrifica deberdn estar operativas en el afio 2012

(Disposiciéon Adicional XI TRLA).

El programa de medidas es un documento auténomo y diferente del plan hidrolégico que, de
acuerdo con el art. 41.2 TRLA, deberia ser elaborado con caricter previo a aquél. Los
programas de medida se coordinardn con los programas que para las aguas costeras y de
transicion elaboren la Administracién General del Estado o las Comunidades auténomas y se
incluird un resumen de este programa en el plan hidrolégico de la demarcacion (art. 42.1.g)

TRLA).

Por lo que respecta a la competencia para la tramitacién y aprobaciéon de los programas de
medidas, debe advertirse que su separacion de los planes hidroldgicos produce importantes
disfunciones en la cuestion competencial pues se atribuye su aprobacion a diferentes
administraciones. En efecto, el art. 92 quater del TRLA (reproducido por el art. 43.5 RPH)
prevé que este programa, que tendrd como base territorial la demarcacion hidrogréfica, «se
integrard por las medidas basicas y las complementarias que, en el dmbito de sus

competencias, aprueben las Administraciones competentes en la proteccion de las aguas».

Mayor confusién generan los apartados 6 y 7 del RPH del art. 43 que se refiere a la «seleccion
de combinacién de medidas mds adecuadas» conforme a la técnica del andlisis coste —

eficacia y los efectos sociales y medioambientales de las medidas, «de acuerdo con el proceso
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de evaluacién ambiental estratégica del plan indicado en este reglamento». Pero si el plan
hidrolégico y el programa de medidas son instrumentos diferenciados, y ademds su
competencia no se atribuye al mismo ente administrativo, no se comprende cémo se llevard a
cabo esa seleccion de medidas o como se integrard el programa en la evaluacién ambiental

estratégica del plan hidrolégico.

La solucién mas ldgica al problema planteado seria considerar que la tramitacion del
programa de medidas debe efectuarse por el Organismo de cuenca o la Administracién
hidraulica, de manera coordinada y hasta simultdnea con el plan hidrol6gico de cuenca y que

su aprobacion corresponderia al Gobierno al igual que aquél.

Por lo que respecta a la seleccién de las combinaciones de medidas, ésta debe efectuarse por
el Comité de Autoridades Competentes de la demarcacién, donde se prevé la integracion de
las distintas administraciones cuyas competencias pueden verse afectadas por la aplicacion del
plan de conformidad con el art. 8.1 de la Instruccién de Planificacién Hidrolégica, segin el

cual:

«El organismo de cuenca recibird, a través del Comité de Autoridades Competentes, los
programas de medidas elaborados por cada Administracién competente y a partir de ellos
procederd a su coordinacién e integraciéon en el ambito territorial de la demarcacion
hidrografica. En particular, se considerardn las medidas contenidas en los planes y
programas de actuacién desarrollados por las administraciones competentes para cumplir
con la legislacién sobre proteccion del agua cuyo dmbito de aplicacion coincida total o
parcialmente con el territorio de la demarcacién. Asimismo deberdn coordinarse, para su
integraciéon en el plan hidrolégico, los programas relativos a las aguas costeras y de
transicion elaborados por la Administracion General del Estado o por las Comunidades
Auténomas que participen en el Comité de Autoridades Competentes de la demarcacién y

que cuenten con litoral».

En relacién con la solucién adoptada, la STC 77/1984, de 3 de julio, dictada en el caso del
Puerto de Bilbao, avala la posibilidad de que sobre un puerto de interés general desplieguen
competencias la Administracién General del Estado en virtud de su titulo competencial propio
(art. 149.1.20° CE) asi como las Comunidades Auténomas y las Administraciones Locales en
el uso de los titulos competenciales relativos a la ordenacion del territorio y el urbanismo (art.

148.1.3° CE). En caso de controversia entre ambos titulos competenciales, sefiala el TC (FJ
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3°) que «(...) Lo que si parece aconsejable es que se busquen soluciones de cooperacion
dentro del respecto a las respectivas competencias, aunque es evidente que la decision final

corresponderad al titular de la competencia prevalente>>76.

Por lo que respecta al contenido del programa de medidas, debe sefialarse que en el Capitulo
III este trabajo se ha llevado a cabo un andlisis pormenorizado de un conjunto de normas que,
bien establecen objetivos de calidad para determinadas aguas en funcién del uso a que se
destinen, bien definen valores umbral para la contaminaciéon procedente de sustancias
prioritarias o bien establece una proteccidn especial para determinados d4mbitos concretos del
territorio con especial vinculacién con el agua. El objetivo de ese andlisis pretendia que,
llegados a este punto, pudiéramos constatar que el programa de medidas de la demarcacién
constituye un enorme qudsar donde se ubican las medidas relativas a la aplicacion de un gran
nimero de Directivas afines, en atencion al planteamiento combinado al que se refiere el art.

10 de la DMA.

Las medidas basicas (de adopcién obligatoria, frente a las medidas complementarias u
opcionales) disefiadas por la normativa para la consecuciéon de los objetivos ambientales
pueden ser de tres tipos: medidas generales, las cuales consisten en la adopcion de normas que
regulen un aspecto concreto; medidas administrativas, que se traducen en la obligacién de que
la autoridad competente dicte autorizacion previa o reciba comunicacion previa en relacidn
con determinadas actividades cuyo ejercicio por agentes privados puede tener especial
incidencia en la calidad de las aguas; medidas especificas, que consisten en la ejecucién de
actuaciones concretas orientadas a la consecucion de los objetivos de calidad previstos para

las masas de agua.

Aquellas medidas que se deberdn adoptar el programa de medidas de la demarcacién en
relacion con la proteccion de las masas de agua superficial y, por tanto, de las aguas costeras,

son a tenor de lo dispuesto en la propia DMA y en los arts. 45 a 60 del RPH, las siguientes:

a) Las medidas necesarias para cumplir la normativa comunitaria sobre proteccion de las

aguas (art. 11.3 DMA vy art. 45 y Anexo III del RPH). Con esta escueta redaccién, se

7% Por lo que respecta a la teoria de la competencia prevalente, Antonio EMBID IRUJO (1997) destaca la
solucién que ha sido adoptada por la propuesta de plan hidrolégico de la Confederacién Hidrografica del Ebro.
La normativa de la propuesta de plan ha considerado en aquellos supuestos en los que no queda suficientemente
claro en el ordenamiento juridico cudl es la competencia prevalente para fijar una medida, que la misma debera
fijarse en coordinacién con las Comunidades Auténomas, con lo cual queda garantizado el principio de
colaboracién. Esta solucién, sin embargo, dado que no se recogen criterios basicos en la propia propuesta, podria
generar inseguridad juridica y ser fuente de conflictividad, como reconoce el propio autor.
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establece la obligacién de recoger medidas en relacién con un total de trece actos

comunitarios:

» Directiva 96/61/CE, relativa a la prevencion y control integrado de la

contaminacion.
» Directiva 91/271/CE, sobre tratamiento de aguas residuales urbanas’’.
> Directiva 91/676/CE, o Directiva de nitratos.

» Medidas orientadas a la reduccién progresiva de la contaminacion provocada por
los vertidos, emisiones y pérdidas de determinados contaminantes o grupos de
contaminantes que representen un riesgo significativo para el medio acudtico y
medidas orientadas a interrumpir o suprimir gradualmente los vertidos y pérdidas
de sustancias peligrosas prioritarias (definidas en la Decisién nim. 2455/2011/CE,
que establece la primera lista de sustancias prioritarias en cumplimiento del art.

16.2 DMA).

» Las Directivas incluidas en el Anexo IX, hoy sustituidas por la Directiva
2008/105/CE relativa a las normas de calidad ambiental en el ambito de la politica

de aguas.
» Directiva 76/160/CEE, relativa a las aguas de bafio.
> Directiva 79/4096/CEE, relativa a las aves silvestres.
» Directiva 80/778/CEE, relativa a las aguas de consumo humano.
» Directiva 96/82/CEE, relativa a los riesgos de accidentes graves.

» Directiva 85/337/CEE, relativa a la evaluacion de las repercusiones sobre el medio

ambiente.

» Directiva 86/278/CEE, relativa a los lodos de depuradora.

" Especial atencién muestra el art. 45 del Reglamento de la planificacién hidrolégica a las medidas necesarias
para el cumplimiento de la Directiva 91/271 y a la Directiva sobre nitratos, pues en su apartado tercero prevé
explicitamente que el plan hidrolégico deberd incluir los planes y programas que las administraciones
competentes hayan adoptado en relacién con el saneamiento y depuracién de la aglomeraciones urbanas asi
como los programas de actuacién en las zonas vulnerables a la contaminacién por nitratos.
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» Directiva 91/414/CEE, relativa a la comercializacion de productos fitosanitarios.

» Directiva 92/43/CEE, relativa a la proteccién de los habitats naturales.

b) Para los vertidos de fuente puntual que puedan causar contaminacion, un requisito de

c)

reglamentacidn previa, como la prohibicion de la entrada de contaminantes en el agua o
el requisito de autorizacién previa o el de registro basado en normas generales de
cardcter vinculante, que establezca controles de emision de los contaminantes de que se
trate. El art. 49 RPH establece que, en estos casos, las medidas consisten en el requisito
de autorizacion de los vertidos de aguas residuales, la cual — como hemos examinado en
otro apartado de este trabajo — existe en nuestro ordenamiento juridico aparejada a la

Leyes de Costas y de Aguas, en funcion del medio receptor del vertido.

Para fuentes difusas que puedan generar contaminacion (art. 49 RPH), medidas para
evitar o controlar la entrada de contaminantes; los controles podrdn consistir en un
requisito de reglamentacion previa, como la prohibicién de la entrada de contaminantes
en el agua, el requisito de autorizacién previa o el de registro basado en normas
generales de caracter vinculante, cuando este requisito no esté establecido de otra forma

en la legislacién comunitaria.

d) Medidas para garantizar en particular que las condiciones hidromorfologicas de la

e)

masa de agua estén en consonancia con el logro del estado ecoldgico o del buen
potencial ecoldgico. Los controles realizados con este fin podrdn consistir en el
requisito de la autorizacién previa o de registro basado en normas generales de caricter
vinculante, cuando este requisito no esté establecido de otra forma en la legislacion

comunitaria.

Medidas para eliminar la contaminacion de las aguas superficiales por las sustancias
que figuran en la lista de sustancias prioritarias y para reducir progresivamente la
contaminacion por otras sustancias que podrian impedir la consecucién de los objetivos
ambientales previstos en el art. 4 DMA. Estas medidas se concretan en el art. 51 RPH
en el requisito de autorizacién previa de todos los vertidos que contengan sustancias
peligrosas asi como en las medidas necesarias para reducir progresivamente o eliminar

estas sustancias, pero sin mayor concrecion.
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f) Cualesquiera medidas necesarias para prevenir pérdidas significativas de
contaminantes procedentes de instalaciones industriales y para prevenir o reducir los
efectos de las contaminaciones accidentales (art. 52 RPH) por ejemplo como
consecuencia de inundaciones, incluyendo en caso de accidentes que no pudieran
haberse previsto razonablemente, todas las medidas apropiadas que deben adoptarse

para reducir dafios al ecosistema acuético.

De otra parte, el art. 11 DMA vy el art. 56 RPH prevén la adopcién de medidas mds rigurosas
por parte de los Estados miembros (nétese, que no como parte del programa de medidas de la
demarcacion) en aquellos casos en los que exista riesgo probable de no alcanzar los objetivos
ambientales para una determinada masa de agua superficial o muy modificada, el Estado
velard porque se adopten las medidas adicionales que sean necesarias para lograr dichos
objetivos, incluido — cuando proceda — el establecimiento de normas de calidad

medioambiental mds estrictas con arreglo a los procedimientos del anexo V.

Finalmente, corresponde a los Estados miembros adoptar las medidas adecuadas para que no
aumente la contaminacién de las aguas marinas, que a tenor del art. 58 RPH serdn todas
aquellas que tengan por objeto interrumpir o suprimir gradualmente los vertidos, las
emisiones y las pérdidas de sustancias peligrosas prioritarias, con el objetivo udltimo de
conseguir concentraciones en el medio marino cercanas a los valores bésicos por lo que se
refiere a las sustancias de origen natural. Estas medidas, concluye el citado articulo, deberan

ser recogidas de forma separada en el plan hidroldgico correspondiente.

F. EL PLAN HIDROLOGICO DE LA DEMARCACION

El plan hidroldgico de cuenca, previsto en el art. 13 de la DMA, es el hito que pone fin al
proceso de diagndstico, evaluacion y accién que se ha venido detallando en las fases
anteriores y por ello, cronoldgicamente, debe estar disponible — al igual que el programa de
medidas — antes de finales de 2009. Asi mismo, los planes hidrolégicos serdn objeto de
revision y actualizaciéon antes de 2015 y, posteriormente, cada seis afios (Disposicion

Adicional XI TRLA).

La planificacién, como técnica abstracta, constituye — en palabras de FANLO LORAS,
Antonio (2006) — «un proceso de racionalizaciéon de la actuacién de una organizacién

cualquiera tendente al logro de una serie de objetivos, a cuyo fin se disponen determinados
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comportamientos y se programan las medidas oportunas para alcanzarlos». El plan
hidrolégico, por su parte, es un instrumento de contenido complejo que ferritorializa el
derecho de aguas, acomoddndolo a las caracteristicas hidrolégicas propias de cada cuenca
hidrogréfica y que tiene naturaleza normativa’®.

Los objetivos generales a los que atenderd la planificacion hidrolégica serdn conseguir «el
buen estado y la adecuada proteccion del dominio publico hidrdulico y de las aguas objeto de
la Ley — por tanto, las aguas continentales, costeras y de transicién —, la satisfaccion de las
demandas de agua, el equilibrio y armonizacién del desarrollo regional y sectorial,
incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economizando su
empelo y racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los demds recursos
naturales» para lo cual, deberd elaborarse un plan hidroldgico para cada demarcacién asi

como un plan hidrolégico nacional (art. 40 apartados 1 y 3 TRLA).

La figura de los planes hidrolégicos de cuenca es conocida en nuestro derecho positivo desde
la entrada en vigor de la Ley de Aguas de 1985, por lo que la DMA no supone una innovacion
respecto a esta figura de ordenacién del dominio ptiblico hidraulico y los recursos hidricos. Es
conocido, sin embargo, cémo la configuracién de los Planes hidrolégicos en la Directiva
2000/60/CE es diversa de lo que hasta ahora era conocido en nuestro derecho’ y ello por el
hecho de su extension material que ahora abarca no sélo las aguas continentales, sino también

las aguas costeras y de transicion.

La aprobacién y propuesta de revisiones del plan hidrolégico de cuenca corresponde al
Organismo de cuenca o administracién hidrdulica competente en el caso de cuencas
intracomunitarias con arreglo al procedimiento establecido en el Titulo II del Reglamento de

la planificacién hidrolégica y su aprobacidn, al Gobierno mediante Real Decreto (art. 41.1 y

8 El cardcter normativo de los planes hidrolégicos es defendido por la doctrina mds autorizada en la materia,
como el propio FANLO LORAS, Antonio (2006) o EMBID IRUJO, Antonio (1991). La DMA configura estos
planes como instrumentos para la consecucion de los objetivos de calidad de las masas de agua y, a tenor de su
regulacién, parecen instrumentos de cardcter informativo. Pero como sefiala en este punto FANLO LORAS,
Antonio, el principio de autonomia institucional permite la compatibilidad entre la DMA y el derecho espafiol
interno sin alterar la naturaleza juridica normativa de los planes hidrolgicos a tenor de nuestra propia
regulacion.

" En opinién de FANLO LORAS, Antonio (2001), la trasposicién de la DMA en lo que respecta a la figura de
los planes hidrolégicos se ha hecho de manera deficiente y con una escasa comprensién del modelo planificador
de la Directiva y de nuestro propio modelo. Considera el autor que gran parte del contenido que exige la
Directiva para los planes hidrolégicos estaba ya concebido en nuestra Ley de Aguas, por lo que la trasposicion
podria haberse efectuado con unos retoques del vigente art. 40 TRLA afiadiendo la cuestiones nuevas derivadas
de la normativa europea, tales como la caracterizaciéon de las masas de agua o el principio de recuperacién de
costes.
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40.4 TRLA). Durante la tramitacién del plan hidrolégico de la demarcacién cobra una
especial relevancia la coordinacién™ entre los intereses y competencias tutelados por las
distintas administraciones que pueden ejercer competencias sobre territoriales sobre el
dominio ptiblico — hidrdulico al que pertenecen las aguas costeras o competencias sectoriales
verticales que afectan al dominio publico hidrdulico o a los usos y actividades que pueden

desarrollarse en relacion con el agua.

Especialmente, la tramitacion del plan hidrolégico debe efectuarse coordinadamente con la
administracion competente en materia de aguas costeras (que no es otra que la Administracion
General del Estado a través del Ministerio competente — en la actualidad, el de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente) pues el art. 71 del RPH prevé que desde el inicio y en todas
las fases del proceso se procurardn los medios de coordinacién adecuados para la integracion
de la zona terrestre y marina de la demarcacion y se integrardn en el plan hidroldgico los

programas de medidas que elaboren para las aguas costeras el citado Ministerio.

Por lo que respecta al procedimiento de tramitacién de los planes hidrologicos, el RPH

introduce las siguientes fases:

% Etapa previa: con cardcter previo a la elaboracién y propuesta de revisiéon del plan
hidrolégico, se preparard un programa de trabajo que incluya las fases previstas para la
elaboracién y el denominado estudio general de la demarcacién (art. 41.5 TRLA, arts.
77y 78 RPH). Esta fase se identifica con la caracterizaciéon de la demarcacion a la que

se refiere el art. 5 DMA, como hemos sefialado anteriormente.

8 A esta coordinacién se refieren multiples preceptos del TRLA y del Reglamento de la planificacién
hidroldgica, entre los que se destaca el art. 41.3 TRLA, segtin el cual «En la elaboracién y revisién de los planes
hidrolégicos de cuenca se preverd necesariamente la participaciéon de los departamentos ministeriales
interesados, los plazos para la presentacién de las propuestas por los organismos correspondiente y la actuacién
subsidiaria del gobierno en caso de falta de propuesta. Se garantizard, en todo caso, la participacion publica en
todo el proceso planificador, tanto en las fases de consultas previas como en las de desarrollo y aprobacién o
revision del plan. A tales efectos se cumplirdn los plazos previstos en la disposicién adicional duodécima» y el
art. 41.4 del mismo texto legal, que predica la coordinacién entre los planes hidroldgicos y las diferentes
planificaciones sectoriales que le afecten, tanto respecto a los usos del agua como a los del suelo.

Asi mismo, el Tribunal Constitucional en la célebre STC 227/1988 (FJ 20°), destaca la funcién de la
planificacion hidrolégica como instrumento de integracion y coordinacién de las politicas sectoriales de distintas
Administraciones Publicas a través de dos mecanismos: de una parte, la voluntad de las Comunidades
Auténomas afectadas por el procedimiento de elaboracién del plan pueden mostrar las consideraciones que
estimen oportunas durante su tramitacion y, de otra parte, el acto de aprobacién de los planes hidrolégicos por
parte del Gobierno en el caso de las cuencas intracomunitarias se considera de gran carécter coordinador.
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Primera etapa: elaboracion del Esquema de temas importantes de la demarcacion (art.
79 RPH), el cual contendré una descripcién y valoracién de los principales problemas
actuales y previsibles de la demarcacién relacionados con el agua y las posibles
alternativas de actuacién asi como un estudio de las principales presiones e impactos
que deban ser tratados en el plan hidrolégico, las alternativas de actuacién para la
consecucioén de los objetivos ambientales para las masas de agua y los sectores y
grupos afectados por los programas de medidas. El Esquema de temas importantes

debe someterse a participacion publica e institucional.

Segunda etapa: redaccién del Proyecto de plan hidrolégico, el cual debera someterse a

L

evaluacion ambiental estratégica de planes y programas, en los términos del la Ley
9/2006, de 28 de abril, relativa a la repercusién de determinados planes y programas
sobre el medio ambiente. La propuesta de proyecto de plan hidrolégico requerird
informe preceptivo del Consejo del Agua de la demarcacion y la conformidad del
Comité de Autoridades Competentes, quien lo elevard para su aprobaciéon por el
Gobierno, de acuerdo con el art. 35.2 TRLA. Asi mismo, y con caricter previo a su
aprobacion, se remitird el documento al Consejo Nacional del Agua para que emita el

informe preceptivo al que se refiere el art. 20 TRLA.

El contenido de los planes hidroldgicos esta previsto en el Anexo VII de la DMA, a tenor del
cual estos planes deberdn incluir: la descripcion general de las caracteristicas de la
demarcacion hidrogréfica, que para las aguas superficiales — entre ellas, las costeras — deberd
incluir mapas de localizacién, ecorregiones, tipos de masas de agua superficial e
identificaciéon de condiciones de referencia; un resumen de las presiones e incidencias
significativas de las actividades humanas en el estado de las aguas superficiales y
subterraneas; una identificacién y elaboracién de mapas de zonas protegidas; un mapa de las
redes de control; una lista de los objetivos ambientales para las distintas masas de agua; un
resumen del andlisis econémico del uso del agua; un resumen del programa de medidas; un
registro de los programas y planes hidroldgicos mas detallados que debieran adoptarse; un
resumen de las medidas de informacién publica y de consulta; una lista de autoridades
competentes y, finalmente, los puntos de contacto y procedimiento para obtener la

informacion a la que se refieren los arts. 11 y 14 de la DMA.
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En nuestro derecho interno, el contenido queda definido por el art. 42 TRLA, el cual se ha
adaptado al contenido de la Directiva marco del agua tras la reforma efectuada por la Ley

62/2003, y en la Seccién 1* del Reglamento de la planificacién hidrolégica.

Finalmente, los efectos de los planes hidroldgicos de cuenca se sefialan establecen en los arts.
90 y 91 del RPH, si bien en estas normas no se detalla cémo se debe articular la relacién entre
el plan hidroldgico y el resto de instrumentos de ordenacién territorial o ambiental. En este
sentido, Anna PALLARES SERRANO (2007) considera que, no obstante lo anterior, si los
planes hidrolégicos se ajustasen a su contenido especifico, de acuerdo con el principio de
especialidad, su contenido podria ser considerado como una limitacién negativa que los
planes de utilizacion de los usos del suelo deberian tener en cuenta a la hora de definir su
propia ordenacién. Sin embargo, la autora considera que el establecimiento de mecanismos
coordinadores adecuados durante el procedimiento de elaboracién y aprobacién de los planes

seria mds acertado que la aplicacion de la técnica de la norma de prevalencia.
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5. COOPERACION Y COORDINACION COMO TECNICAS FUNDAMENTALES PARA LA
CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS AMBIENTALES PREVISTOS PARA LAS MASAS
DE AGUA COSTERAS

El concepto de demarcacién hidrografica introducido por la Directiva Marco del Agua ha
venido a afadir las aguas costeras y de transicion al dmbito tradicional de planificacién y
gestion ocupado por las cuencas hidrograficas, de modo que ésta abarca tanto el dominio
publico hidraulico como las aguas continentales y marinas, sumando a la ya controvertida
gestion competencial de las cuencas hidrograficas la necesaria incorporaciéon de las
administraciones competentes en relacién con el mar. Esto hace necesario en relacion con las
aguas costeras, como reconocen el TRLA y el Reglamento de planificacion hidroldgica, la
necesidad de establecer una adecuada coordinacién entre el Organismo de cuenca y la
Administracién General del Estado al objeto de llevar a cabo una adecuada gestion de la zona

terrestre y marina de la demarcacion.

Las técnicas para garantizar la cooperacion y coordinacion en el ejercicio de estas

competencias son, fundamentalmente, dos:

e (Coordinacion organica, a través de la participacion de las Comunidades Auténomas y
los distintos Ministerios en los o¢rganos de gobierno de las Confederaciones
Hidrograficas y la creacion de drganos especificos adscritos a los Organismos de
cuenca en los que se prevé la participacion de las administraciones ptblicas que
detentan competencias relativas a la gestion de las aguas (tales como el Consejo del

Agua de la demarcacion y el Comité de Autoridades Competentes) y

e (Cooperacion interadministrativa, la cual se ejercita a través de la emisién de informes
preceptivos y, en algunos casos vinculantes, tanto por el Organismo de cuenca
respecto a los procedimientos que se tramiten por las Comunidades Auténomas como
viceversa, asi como a través de la participacion activa de todas las administraciones

interesadas durante el proceso de elaboracién de los planes hidrolégicos.

Por lo que respecta a la primera de las técnicas de coordinacién aludidas — esto es, la
coordinacién orgdnica —, debe sefialarse que la Junta de Gobierno de los Organismos de
cuenca (art. 27 TRLA) deberd integrar, entre otros miembros, a cinco representantes de la

Administracién General del Estado y a un vocal de cada Comunidad Auténoma que hubiesen
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decidido incorporarse al mismo. Y dado que entre las funciones de este érgano de gobierno se
encuentra la propuesta al Consejo del Agua de la demarcacion la revision del plan
hidrolégico, encontramos en este punto un primer atisbo de coordinaciéon ya que los
representantes de las respectivas administraciones, estatal y autondémica, podran funcionar

como filtro para garantizar las competencias legalmente atribuidas a ambas.

La extensioén del ambito de competencias del Organismo de cuenca a la protecciéon de las
aguas costeras ha derivado en una modificacién de sus propias estructuras administrativas con
motivo de la reforma del Texto Refundido de la Ley de Aguas. En este sentido, la ley 62/2003
ha alterado la composicién misma de los Organismos de cuenca mediante la redefinicion del
Consejo del Agua, que deja de ser de la cuenca para convertirse en el Consejo del Agua de la
demarcacion y ha introducido un nuevo 6rgano de cooperacion, el Comité de Autoridades

Competentes.

# El Consejo del Agua (que se apostilla de la cuenca en la ribrica del art. 35 TRLA y de
la demarcacion en el texto del mismo articulo) es un 6rgano al que corresponde
promover la informacién, consulta y participacién publica en el proceso planificador y
elevar al Gobierno, a través del Ministerio competente en materia de medio ambiente, el
plan hidrolégico de cuenca y sus posteriores revisiones. Respecto a la composicion del
Consejo del Agua, el art. 36 TRLA establece unos requisitos minimos que deberdn ser
tenidos en cuenta por la norma reglamentaria (Real Decreto) que regule el consejo de

cada demarcacién. A tenor de esta norma, este drgano contard con representacion de:

= Tres vocales que representen los distintos departamentos ministeriales

relacionados con la gestion de las aguas y el uso de los recursos hidraulicos.

= Tres vocales que representen los Servicios Técnicos del Organismo de cuenca.

= Un vocal que represente a los servicios periféricos de Costas cuyo territorio

coincida total o parcialmente con el de la demarcacién hidrografica.

=  Un vocal en representacion de las Autoridades Portuarias y Capitania Maritima

afectadas por el dmbito de la Demarcacién Hidrografica.

= Al menos un vocal en representacion de las Comunidades Auténomas

presentes en la demarcacion.
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= Un méaximo de tres vocales que representen las entidades locales incluidas en el

territorio de la demarcacion;

= La representacién de los usuarios no podra ser inferior a un tercio del total de

vocales;

= Un méximo de seis vocales en representacion de asociaciones y organizaciones
de defensa de los intereses ambientales, econdmicos y sociales relacionados

con el agua.

En el caso de cuencas hidrogrificas intracomunitarias, el art. 36.2 TRLA prevé que la
«Comunidad Auténoma garantizard la participacion social en la planificacién
hidrolégica, respetando las anteriores representaciones minimas de usuarios Yy
organizaciones interesadas en los drganos de gobierno que al efecto se creen, y
asegurando que estén igualmente representados en dichos Organos todas las
Administraciones ptiblicas con competencias en materias relacionadas con la proteccién
de las aguas y, en particular, la Administracién General del Estado en relacién con sus
competencias sobre el dominio puiblico maritimo — terrestre, puertos de interés general y

marina mercante».

El Comité de Autoridades competentes es un 6rgano de nueva creacion en las cuencas
hidrograficas intercomunitarias, cuya funcidén principal consiste en garantizar la
adecuada cooperacién en la aplicacion de las normas de proteccion de las aguas, sin
afectar a las competencias que correspondan a las distintas Administraciones que lo
integren, las cuales continuardn ejerciéndose de acuerdo con lo que hemos examinado
en este trabajo (art. 36 bis TRLA). Este 6rgano estard integrado por los 6rganos de la
Administraciéon General del Estado y de las Comunidades Auténomas y por los entes
locales integrados en el territorio de la demarcacidn, a los cuales se asignard un nimero
proporcional de vocales en los términos del Real Decreto 126/2007, de 2 de febrero, por
el que se regulan la composicién, funcionamiento y atribuciones de los comités de
autoridades competentes de las demarcaciones hidrogrificas con cuencas

intercomunitarias.

En el caso de las demarcaciones hidrograficas de cuencas intracomunitarias, las
Comunidades Auténomas garantizaran «el principio de unidad de gestién de las aguas,
la cooperacién en el ejercicio de las competencias que en relacién con su proteccién
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ostenten las distintas Administraciones Publica y, en particular, las que correspondan a
la Administracion General del Estado en materia de dominio piblico maritimo —
terrestre, portuario y de marina mercante. Asimismo proporcionard a la Unién Europea,
a través del Ministerio de Medio Ambiente, la informacion relativa a la demarcacién

hidrografica que se requiera conforme a la normativa vigente».

DELGADO PIQUERAS, Francisco (2004) considera que, a tenor de esta regulacion, el
Comité de Autoridades Competentes estd pensando mds como un foro de debate donde
puedan reunirse los representantes de las distintas administraciones territoriales que
como un 6rgano administrativo con competencias propias y LA CALLE MARCOS,
Abel (2009), opina que este 6rgano no satisface la necesaria coordinacién entre las

competencias internas en materia de aguas que exige la DMA.
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6. VALORACION DE LA IMPLANTACION DE LA DMA COMO INSTRUMENTO DE
PROTECCION DE LA CALIDAD DE LAS AGUAS COSTERAS

La Comisién Europea ha elaborado hasta la fecha dos informes en relacién con el grado de
aplicacidn de la Directiva Marco del Agua por los Estados Miembros®', uno en el afio 2007 y

otro en 2009.

» Comunicacion COM (2007) 128 final, de la Comision al Parlamento Europeo y al
Consejo “Hacia una gestion sostenible del agua en la Union Europea. Primera Fase
de aplicacion de la Directiva Marco del Agua (2000/60/CE)” y sus dos Anexos. En
este documento la Comision reconoce que el estado actual de las masas de agua de la
Unién es peor de lo previsto ya que en algunos Estados miembros el porcentaje de
masas de agua que cumplen todos los objetivos de la DMA es muy bajo, incluso,

inferior al 1 por 100 en algunos casos.

La evaluaciéon que contiene la Comunicacién se centra en cuatro aspectos: la
conformidad de la incorporacion de la DMA a las legislaciones nacionales, el
cumplimiento por parte de los Estados Miembros del art. 3 (relativo a la obligacion de
incluir el demarcaciones hidrograficas las cuencas de cada territorio y designar a las
autoridades competentes), el cumplimiento del art. 5 (la caracterizacién de la

demarcacion hidrografica) y, en general, la calidad global de los informes redactados.

Respecto al grado de incorporacién de la DMA, la Comisién recuerda en su informe
que hubo de utilizar su aparato coactivo para garantizar la trasposicién de la norma en
los distintos Estados®”, incoando dieciséis procedimientos por infraccién de los cuales

cinco concluyeron con sentencias del Tribunal de Justicia por no notificar la

81 Ambos pueden consultarse en [http://ec.europa.eu/environment/water/water-
framework/implrep2007/index_en.htm].

82 S6lo con cardcter enunciativo, las normas de adaptacién del Derecho interno a la Directiva Marco del Agua
dictadas en alguno de los Estados Miembros de la UE son las siguientes: Rumania: Ley 310/2004, de
modificacién de la Ley de Aguas de 1996; Alemania: Ley Federal de Recursos de agua de 2009; Portugal: Ley
58/2005, publicada el 29 de diciembre de 2005; Bélgica (Bruselas): Ordenanza de 20 de octubre de 2006, por la
que se establece un cuadro para la politica de aguas; Bélgica (Valonia): Cédigo del Agua aprobado por Decreto
de 27 de mayo de 2004; Polonia: Decreto de 27 de junio de 2006 sobre limites administrativos de las cuencas y
regiones hidrograficas; Francia: Ley sobre el Agua y los medios acudticos de 30 de diciembre de 2006; Paises
Bajos: Ley de ejecucion de la Directiva Marco del Agua de 2005; Luxemburgo: Ley de 19 de diciembre de 2008,
relativa al agua; Grecia: Ley 3199/2003, de Proteccién y Gestion del Agua; Italia: parte III del Cédigo del Medio
Ambiente, aprobado por Decreto Legislativo 152/2006; Francia: Ley sobre el Agua y los Medios Acudticos de
30 de diciembre de 2006.
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transposicion de la Directiva Marco del Agua antes del 30 de diciembre de 2003:
sentencias dictadas contra Bélgica (C-33/05), Luxemburgo (C-32/05), Alemania (C-
67/05), Italia (C-85/05) y Portugal (C-118/05).

La calidad de la trasposicion también es cuestionada por la Comisiéon quien, sobre la
base de una evaluacién preliminar, afirma que las legislaciones de los diecinueve
estados miembros presentaban graves deficiencias y que la mayor de los Estados

restantes no habia incorporado plenamente la DMA.

Después de la incorporacién de la DMA a los ordenamientos juridicos, la siguiente
etapa importante, segin la Comision, consistié en la creacion de demarcaciones
hidrograficas y en la designacién de las autoridades competentes (art. 3 DMA). En
relaciéon con esta cuestién, la Comision reconoce que si bien la mayoria de las
disposiciones administrativas adoptadas parece garantizar una correcta aplicacion, los
resultados reales s6lo se podrdn comprobar en la practica en los préximos afos aunque
se plantea dudas en cuanto a la efectividad de las disposiciones adoptadas en materia

de coordinacién por los diferentes Estados miembros.

En este punto debe destacarse, negativamente, que el Reino de Espafia fue objeto de
condena por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (asunto C-516/07) en su
sentencia de 7 de mayo de 2009 por incumplimiento de las obligaciones que le
incumben en virtud del articulo 3, apartados 2, 7 y 8, de la DMA, al no haber
designado las autoridades competentes para aplicar las disposiciones de dicha
Directiva por lo que respecta a las Comunidades Auténomas de Galicia, del Pais

Vasco, de Andalucia, de Baleares y de Canarias.

La dltima etapa de aplicacién de la DMA que evalia la Comision en este informe es el
cumplimiento del art. 5, que se refiere a las Caracteristicas de la demarcacion
hidrogrdfica, estudio de impacto ambiental de la actividad humana y andlisis
econdomico del uso del agua, resaltando el enorme esfuerzo realizado por los Estados

miembros para su cumplimiento.

Report COM (2009) 156 final, from the Commnission to the European Parliament and
the Council in accordance with article 18.3 of the Water Framework Directive
2000/60/EC on programmes for monitoring of water status”: en este informe se evaliia
el cumplimiento por parte de los estados miembros de las obligaciones atribuidas en el
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art. 8 DMA relativa al establecimiento de un programa de seguimiento del estado de
las aguas. Excepto Grecia y Malta, sefala el informe, el resto de estados miembros
aportaron la documentacion relativa al cumplimiento de esta obligacion en plazo (esto

es, antes de diciembre de 2006).
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V. EL DERECHO ESPECIAL DE AGUAS DE CANARIAS

En el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias, el Derecho de Aguas se caracteriza por
su especialidad y por su sustantividad propias [SARMIENTO ACOSTA, Manuel (2002)],
cualidades que son resultado de un proceso histdrico y que encuentran acomodo o
fundamento juridico claro y evidente en nuestro actual derecho positivo, y que han llevado a

la existencia de un Derecho especial de aguas de Canarias.

Excede al dmbito de este trabajo la realizacién de un estudio pormenorizado de los hitos que
han ido conformando el Derecho especial de Aguas en Canarias, pero se considera
imprescindible hacer un breve recorrido por los momentos mds relevantes de su formacién
hasta alcanzar la pieza clave del sistema vigente, la Ley 12/1990, de 26 de julio, de Aguas (en

adelante, LAC) y sus reglamentos de desarrollo.

Pero el objetivo de esta exégesis no es destacar las particularidades o singularidades mas
relevantes del Derecho especial de aguas de Canarias — tema abordado por la doctrina
especializada —, sino examinar cémo han afectado al Derecho especial de aguas de Canarias
las nuevas tendencias incorporadas al Derecho estatal de aguas y que derivan la recepcién de
la normativa europea, especialmente la Directiva Marco del Agua, ya que la LAC de 1990 no
ha sido modificada para adecuar su regulacién a los nuevos paradigmas en la gestion del

recurso y la planificacion hidroldgica.

1. LA CONSOLIDACION DEL DERECHO ESPECIAL CANARIO HASTA LA VIGENTE LEY
DE AGUAS DE CANARIAS

Durante el siglo XIX fueron dictadas desde el Estado central un conjunto de normas en
materia de aguas, encabezado por la Ley de Aguas de 1866 — 1879, que no lograron responder
eficazmente a las necesidades y demandas del Archipiélago canario en la materia ya que éste,
ademads de los problemas de sequia y pluviometria irregular propios del territorio peninsular
espafiol, se caracteriza porque la mayor parte de sus aguas son subterrdneas y por la existencia
de una organizacién propia de la gestion de los recursos hidricos que hundia sus raices en el

proceso mismo de la Conquista del Archipiélago.

De otra parte, en las primeras disposiciones dictadas por el Estado en materia de construccion

de obras hidraulicas, como el Plan Provisional de Canales y Pantanos de 1902 o el Plan

Pag. 101 /124



Nacional de Obras Hidraulicas del Estado de 1934, no se hacia referencia alguna a las Islas
Canarias, por lo que pronto fue necesario dotar al Archipiélago de normas que atendieran a su

problemitica especifica.

En esta linea, se dictd la Real Orden de 27 de noviembre de 1924, modificada por la Orden de
23 de julio de 1948, que obligd a los duefios de los terrenos y a los concesionarios de
aprovechamientos de agua a obtener una autorizacién administrativa para la realizacion de
alumbramiento de aguas, constituyendo esta norma el punto de arranque para configurar el

régimen especial canario, como afirma GUIMERA PERAZA, Manuel (1970).

El segundo hito en la definicién del Derecho especial de aguas de Canarias lo constituyen los
Decretos de 21 de noviembre y 8 de diciembre de 1933, a través de los cuales se generaliza al
Archipiélago canario los beneficios de las leyes de auxilios para obras de riego, contenidas en
la Ley de Obras Hidraulicas de 7 de julio de 1911 y, posteriormente; el Decreto de 21 de
noviembre de 1933 sobre abastecimiento de aguas; la Orden del Ministerio de Obras Publicas
de 2 de marzo de 1934 que establecié normas para la concesiéon de auxilios econémicos del
Estado a las obras hidrdulicas de Canarias y permitié la formulacién de planes, como el Plan

Provisional de Obras Hidraulicas de Tenerife, aprobado ya en 1959.

Terminada la Guerra Civil espafiola, se dicta la Orden de 21 de julio de 1944, sobre
legalizacion de obras, y la Orden de 15 de mayo de 1945 que regula determinadas cuestiones
que se habian suscitado en relacion con la propiedad de los terrenos en que se situaban las
captaciones y alumbramientos. Asi mismo, el Decreto de 1 de julio de 1955 autorizé a los
propietarios de galerias a instalar un mecanismo que permitiera la interrupcion de la salida del
agua durante el tiempo que ésta no se utilizara para riego. Finalmente, el 27 de diciembre de
1956, se promulgé la Ley de Heredamientos que reconocié de forma expresa la personalidad
juridica de las heredades, los heredamientos de agua, dulas, etc., y que constituye una pieza

clave en el desarrollo de las especialidades del Derecho de aguas de canarias.

El proceso de formacién del derecho especial de aguas de Canarias continda en la década de
los sesenta del siglo XX con la Ley de 24 de diciembre de 1962, sobre alumbramientos y
auxilios de Canarias y su Reglamento de ejecucion de 14 de enero de 1965. Frente a las
normas dictadas anteriormente, que abordaban problemas concretos, la ley de 1962 y su
Reglamento contienen un planteamiento de conjunto al abordar un abanico de cuestiones

diversas, como el alumbramiento de aguas subterrdneas en terrenos de propiedad particular,
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las reservas de caudales subterrdneos a favor del Estado, las aguas halladas en explotaciones

mineras o el régimen de auxilios para la ejecucion de obras.

Este conjunto de normas dispersas que han sido aprobadas en momentos histéricos distintos
configuran el sustrato de la sustantividad del Derecho especial de aguas de Canarias y han
dado como resultado un tratamiento diferenciado que ha pretendido adaptar la interpretacion y
aplicacion del Derecho de Aguas a las particularidades condiciones que concurren en el

Archipiélago canario.

Con la aprobacidn de la Constitucion Espafiola de 1978 se produce un cambio fundamental en
la organizacién territorial del Estado espafiol, que pasa a estar configurado por un Estado
central y diecisiete Comunidades Auténomas que ejercen competencias en los términos

derivados de la propia Carta Magna y de sus Estatutos de Autonomia.

En materia de aguas dos son los preceptos de la Constitucidon que tienen especial relevancia:
el art. 149.1.22° y el art. 148.1.10°. El primero, como hemos sefialado ya en este trabajo,
atribuye al Estado competencia exclusiva sobre «la legislacion, ordenacién y concesion de
recursos y aprovechamientos hidrdulicos cuando las aguas discurran por mds de una
Comunidad Auténoma (...)» y, el segundo, dispone que las Comunidades Auténomas
«podran asumir competencias en materia de proyectos, construcciones y explotacion de los
aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad Auténoma, las

aguas minerales y termales».

La Ley de Aguas de 1985 surgi6 en el nuevo contexto socio — politico derivado del estado
constitucional y, por tanto, recoge una regulacién de la materia que trata de acomodarse al
reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas definido por la
Constitucion. A este fin, la Ley parte de la premisa esencial de considerar la practica totalidad
de las aguas continentales, tanto superficiales como subterrdneas, como aguas de dominio
publico e introduce el concepto de cuenca hidrogrifica (sobre el que volveremos mds adelante

con caracter especifico) como elemento territorial base para la gestion hidroldgica.

La Disposicion Adicional Tercera de la LAg. consagrd el caricter especial del Derecho de

aguas de Canarias al prever que no produciria efectos derogatorios respecto a la legislacion
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que se aplicaba en la Comunidad Auténoma, que subsistiria hasta tanto Canarias dictara su

propia legislacién™.

A través de su Estatuto de Autonomia (aprobado mediante Ley Organica 10/1982, de 10 de
agosto), y de la Ley Orgdnica 11/1982, de 10 de agosto, de Transferencias Complementarias
a Canarias (conocida como LOTRACA), Canarias asumidé competencias legislativas y de

ejecucién en materia de aguas, en los términos que recoge el vigente art. 30.6 EAC*":

«La Comunidad Auténoma de Canarias, de acuerdo con las normas del presente Estatuto,
tiene competencias exclusivas en las siguientes materias: 6. Aguas, en todas sus
manifestaciones, y su captacion, alumbramiento, explotacién, transformacién y fabricacion,
distribucién y consumo para fines agricolas, urbanos e industriales; aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios, regulacién de recursos hidraulicos de acuerdo con las

peculiaridades tradicionales canarias».

Adquiriendo asi desde el primer momento una situacién privilegiada en materia de aguas,
escasamente parangonable con las Comunidades Auténomas que habian accedido a la
autonomia de primer grado, posicién que se refuerza todavia mdas por el hecho de que la
totalidad de las cuencas canarias son intracomunitarias, por lo que no hay competencia
estatal®. Esta interpretacién ha sido confirmada por el Tribunal Constitucional en la sentencia
ndm. 17/1990, de 7 de febrero, dictada para resolver el recurso de constitucionalidad nim.

1077/1987, promovido por 56 Diputados contra determinados preceptos de la primera Ley de

% La constitucionalidad de la Disposicién Adicional tercera fue confirmada por el Tribunal Constitucional en la
STC 227/1988 ya que, a diferencia de las Islas Baleares, Canarias contaba — antes de la entrada en vigor de la
Constitucién, con una legislacién especial sobre el régimen de aguas terrestres. Esta circunstancia, y no el hecho
insular en si, es lo que justifica la singularidad de la Disposicién Adicional tercera (FJ 17).

% En un primer momento, el Estatuto de Autonomia de Canarias hacia referencia a las competencias
autondmicas en materia de aguas en dos articulos fundamentales: el 29 y el 34 EAC, que debian complementarse
con lo dispuesto en la LOTRACA. La primera redaccién del art. 34 EAC decia: «La Comunidad Auténoma de
Canarias ejercerd también competencias, en los términos que el articulo siguiente sefiala, en las siguientes
materias: A.) Competencias legislativas y de ejecucién: dos. Aguas superficiales y subterrdneas, nacientes y
recursos geotérmicos, captacién, alumbramiento, explotacién, transformacién y fabricacién, distribucidon y
consumo de las aguas para fines agricolas, urbanos e industriales».

La redaccién de este articulo fue alterada, dando lugar al vigente art. 30.6 EAC, con motivo de la modificacién
del Estatuto introducida por la Ley Orgénica 4/1996, de 30 de diciembre, que como reconoce el dictamen del
Consejo Consultivo de Canarias nim. 65/1994, de 15 de noviembre, sobre la Reforma del Estatuto de
Autonomia de Canarias, refundié en una sola redaccién una materia competencial que, hasta el momento, se
encontraba dispersa.

85 En este sentido, se pronuncia RODRIGUEZ ARANA MUNOZ, J. «El derecho de Aguas en Canarias
(situacion actual y nuevas perspectivas)», Revista Canaria de Administracién Publica, nim. 4, 1989 y NIETO
GARCIA, Alejandro, en «La legislacion de aguas de Canarias», en EMBID IRUJO, Antonio (Dir.) Legislacion
de aguas en las Comunidades Autonomas, Civitas, Madrid, 1993.
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Aguas de Canarias, aprobada mediante Ley del Parlamento de Canarias 10/1987, de 5 de

mayo.

En efecto, la referida Ley 10/1987, de 5 de mayo, de Aguas, fue el primer texto normativo
completo que asumié el reto de regular las particularidades del Derecho especial de aguas
canario constituyendo ademds la “legislacion propia” a la que se referia la Disposicién
Adicional tercera de la Ley de Aguas de 1985. La vigencia de esta ley — no exenta de
polémica y vicisitudes juridicas, por cierto®® — se mantuvo hasta la entrada en vigor de la Ley

12/1990, de 26 de julio, de Aguas de Canarias.

La Ley 12/1990, de 26 de julio, de Aguas de Canarias (LAC) fue publicada en el Boletin
Oficial de Canarias nim. 94, de 27 de julio de 1990 y en el BOE num. 224, de 18 de
septiembre de 1990, produciéndose su entrada en vigor el mismo dia de su publicacion. Como
expresa el Preambulo de esta Ley, la misma «viene a cerrar en Canarias un periodo polémico
y dificil en materia hidroldgica, abriendo una nueva etapa en la que el agua no debe ser un

obstaculo para la convivencia de todos los canarios (...)».

La LAC se aparta de la regulacion ‘“de caridcter mas bien radical”’, en palabras de
SARMIENTO ACOSTA, Manuel (2002), contenida en la Ley de 1987 y se adapta en su
regulacién®’ al marco normativo configurado a nivel estatal por la LAg. de 1985, por lo que
acoge las definiciones y prescripciones que sobre el dominio publico hidraulico incorpora
aquélla. (art. 2), tratando de conjugar otros aspectos de gran calado para el agua en Canarias
con el objetivo de conseguir la convivencia armoénica entre la iniciativa privada (se conservan
los derechos consolidados en materia de explotaciones y alumbramientos, especialmente en
las Disposiciones Transitorias de la Ley) y la iniciativa puiblica (se garantizan potestades de
intervencidn ex ante — autorizaciones — y ex post — infracciones y sanciones — para controlar el

uso racional del recurso).

También introduce la LAC el factor ambiental — el cual es de una indudable trascendencia en

el uso de un recurso tan escaso y preciado como el agua, tal y como resalta FANLO LORAS,

86 El estudio de esta cuestién se aborda con cardcter detallado en varias publicaciones, entre ellas en DE LA
CUETARA MARTINEZ, J.M. «El derecho de aguas de Canarias. Crénica de un conflicto» (1988). La Ley:
Revista juridica espafiola de doctrina, jurisprudencia y bibliograffa, nim. 4.

87 Asi se reconoce en el dictamen emitido por el Consejo Consultivo de Canarias sobre el Anteproyecto de la Ley
de Aguas (Dictamen nim. 10, de 27 de septiembre de 1989).
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Antonio (1998) — lo cual se constata al examinar los objetivos a los que debe adaptarse la

Comunidad Auténoma en el ejercicio de sus competencias (art. 4.2), entre los que destaca la

«Planificacién integral, basicamente insular, que compatibilice la gestién publica y privada
del agua con la ordenacion del territorio y la conservacion, proteccién y restauracion
medioambiental»; articulo que resulta un calco casi exacto del art. 13.3° de la LAg. de
1985. También se aprecia esta tendencia, por ejemplo, en el art. 29.1 LAC que al regular el
contenido de los planes hidroldgicos sefala que estos incorporardn entre sus objetivos
proteger la calidad del recurso o racionalizar sus usos, «en armonia con el medio ambiente

y los demads recursos naturales».

La Ley de Aguas canaria se completa con dos normas de caricter reglamentario aprobadas
por el Gobierno de Canarias: el Decreto 174/1994, de 29 de julio, que aprueba el Reglamento
de control de vertidos para la proteccién del dominio puiblico hidraulico y el Decreto 86/2002,

de 2 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio Piblico Hidrdulico.

Puede afirmarse con rotundidad que la LAC de 1990 es una norma cuya vigencia ha
permanecido inalterada mucho mas de lo que — seguro — preconizaron sus redactores,
sirviendo de instrumento eficaz y adecuado para dar respuesta a las particularidades del
Derecho especial de aguas de Canarias, al menos en las coordenadas juridicas derivadas del

marco establecido por la Ley de Aguas estatal de 1985.

Sin embargo, el panorama legislativo nacional en materia de aguas ha cambiado, ya que la
LAg. de 1985 fue objeto de derogacién por sustitucion por el Texto Refundido de la Ley de
Aguas, cuya Disposiciéon Adicional novena (un calco de la Disposiciéon Adicional tercera
LAg.), continda reconociendo el caricter especial de la legislaciéon canaria en materia de
aguas y refrenda su vigencia a pesar del nuevo texto estatal, a excepcion de los articulos que
definen el dominio publico estatal y aquellos que supusieran una modificacién o derogacién
de las disposiciones contenidas en el Cddigo Civil, los cuales si serian de aplicacién en

Canarias.

Por tanto, la LAC ha observado impasible como entraba en vigor el TRLA y, posteriormente,
como éste era objeto de una importante modificacién a través de la Ley 62/2003, que traspuso
al ordenamiento juridico espafiol la Directiva Marco de aguas. El tinico movimiento que el
legislador canario ha dado en el sentido de adaptar la normativa autonémica a los nuevos
requerimientos se encuentra en diciembre del afo 2010 ya que en esta fecha tiene lugar la
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publicacién en el Boletin Oficial de Canarias de la Ley 4/2010, de 27 de diciembre, de
modificacién de la Ley 12/1990, de 26 de julio, de Aguas, y que tiene como objetivo definir
las demarcaciones hidrograficas en Canarias y establecer la autoridad competente en la

materia. Asf se expresa en la Exposicion de Motivos de la Ley 4/2010:

« (...) El articulo 2.15) de la Directiva define «demarcacién hidrografica» como la «zona
marina y terrestre compuesta por una o varias cuencas hidrograficas vecinas y las aguas
subterrdneas y costeras asociadas...». En el caso de Canarias, resulta evidente que cada isla
constituye una demarcacién hidrogrifica, sin embargo, se considera necesario que se
definan de manera expresa las demarcaciones hidrogrificas y se designen las autoridades

competentes, conforme prevén los apartados 1 y 8 del articulo 3 de la Directiva.

La Comunidad Auténoma de Canarias ostenta la competencia exclusiva en materia de

aguas, conforme a lo previsto en el articulo 30.6 del Estatuto de Autonomia de Canarias.

Por otra parte, a pesar de la controversia que ha existido en otros momentos sobre la
competencia en la materia y habiéndose zanjado ésta en favor de la Comunidad Auténoma
de Canarias, se necesita dar respuesta al requerimiento formulado por la Secretaria de
Estado para la Unién Europea, con el objeto de responder a la Carta de emplazamiento del
articulo 260 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, remitida por la Comisién
Europea, con fecha 29 de enero de 2010, en relacion al expediente 2004/2305, relativo a la
necesidad de que Canarias lleve a cabo una modificacion de la Ley 12/1990, de 26 de julio,
de Aguas, por la que se incorpore una delimitacién de las demarcaciones hidrograficas en
las que se incluya la franja costera, se designe la autoridad competente de cada una de ellas
y se prevean los mecanismos de coordinacion entre las autoridades estatales y autonémicas

que operan en este ambito.

La reforma que se opera en la Ley 12/1990, de 26 de julio, de Aguas, contempla la
ampliacién del objeto de regulacidn al nuevo concepto de dominio publico hidraulico, asi
como al ambito de proteccion del mismo, de acuerdo con las aguas que a aquél se

incorporan y los objetivos medioambientales propuestos por la Directiva.

El preambulo de la citada Ley 12/1990, de 26 de julio, ya viene a sefalar que «Siendo el
agua, ademads, un recurso unitario y constituyendo cada isla una cuenca hidrografica, con
notorias diferencias entre unas y otras...». En atencién al nuevo concepto de Derecho
Comunitario de demarcacion hidrogrifica como principal unidad de aplicacién de las
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normas de proteccion de la calidad de las aguas, asi como en atencién a la realidad
geografica de nuestra nacionalidad, en la Comunidad Auténoma de Canarias se establecen
siete demarcaciones hidrogréficas, designando al Gobierno de Canarias como O6rgano
coordinador de las demarcaciones hidrogrificas en el 4mbito territorial de la Comunidad

Auténoma de Canarias».

Como se reconoce en la Exposicion de Motivos trascrita, la modificacion que introduce el
legislador canario no se efectia motu proprio, sino que obedece a la necesidad de dar
cumplimiento a un requerimiento previo cursado por la Comisién Europea (Expediente

2004/2305).

La Ley 4/2010 estableci6 como unidades territoriales de gestion integral de las aguas siete
demarcaciones hidrograficas que coinciden con las siete islas canarias; son las demarcaciones
hidrograficas de El Hierro, La Gomera, La Palma, Tenerife, Gran Canaria, Lanzarote y
Fuerteventura, incorporando al final de la ley un anexo cartogrifico que define los limites de

cada demarcacion [art. 5.b) introducido en la LAC].

Cada una de estas siete demarcaciones hidrograficas comprende «la zona terrestre y marina de
la correspondiente cuenca hidrogrifica insular, asi como las aguas subterrdneas, de transicidn
y costeras asociadas a las citadas cuencas, hasta una distancia de una milla entre la respectiva

linea de base recta y el limite exterior de las aguas costeras».

Asi mismo, se introduce un art. 6-bis en la LAC a tenor del cual se designa el Gobierno de
Canarias como la “autoridad coordinadora competente” de las demarcaciones hidrograficas de

Canarias.

Ahora bien, la siguiente cuestiéon que debe plantearse es si las modificaciones introducidas en
la LAC por la Ley 10/2010 son suficientes para adecuar la norma canaria a las expectativas
europeas o si, por el contrario, resulta necesario hacer “algo mas” ya que la reforma
introducida tras esta modificacion en la LAC resulta ser, al menos en apariencia, un tanto

superficial.
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2.

LOS RETOS PENDIENTES

Si llevasemos a cabo una lectura detallada de la Ley de Aguas de Canarias de 1990, en su

redaccidon vigente tras la Ley 4/2010, encontrariamos una ley que configura un derecho

especial de aguas en Canarias y que obedece a los planteamientos juridico administrativos

derivados de la Ley de Aguas de 1985. Los nuevos articulos introducidos en el afio 2010 han

encajado con calzador los conceptos de demarcacion hidrografica y de autoridad competente

en la ley, desaprovechando la oportunidad de introducir otros cambios en la normativa que, de

verdad, reflejasen el nuevo paradigma derivado de la DMA. En este sentido, consideramos

que al menos deberian haberse introducido las siguientes modificaciones:

En los arts. 29 y 35 LAC se hace una referencia a los objetivos a los que debe tender la
planificacion hidroldgica de cuenca; entre los que se encuentran la mejor satisfaccién
de las demandas de agua, la racionalizacion de los recursos, la proteccion de su
calidad o su explotaciéon armoniosa con el medio ambiente y los demds recursos
naturales. En estos articulos, deberfa introducirse una referencia explicita al objetivo
primordial de la DMA, cual es la consecucién del buen estado quimico y ecoldgico de

todas las aguas de la demarcacion.

En el art. 38 LAC se define el contenido de los planes hidrolégicos de cuenca,
contenido que no se adapta al Anexo VII de la DMA ni tampoco al contenido exigido
para los planes en el art. 42 del TRLA, pues no incluye los objetivos ambientales de
las masas de agua ni el andlisis econdmico del uso del agua, por citar algunos

aspectos.

No se han incorporado las obligaciones derivadas del art. 5 DMA (caracterizacion de
la demarcacion), del art. 6 DMA (registro de zonas protegidas) o del art. 11 DMA

(programa de medidas de la demarcacion).

En la LAC no se determina cudl es el procedimiento de tramitacién de los planes
hidrolégicos, pero se disefia un sistema de aprobaciones tripartito que requiere
actuaciones por parte de tres administraciones: la formulacién y aprobacion inicial, es
una funcién atribuida a los Consejos Insulares de Agua, administracién hidrdulica

encargada de la gestidn de las demarcaciones hidrogréficas; la aprobacidn provisional,
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atafie al Cabildo Insular correspondiente y la aprobacion definitiva, al Gobierno de

Canarias.

Por tanto, la Ley no recoge las exigencias de participacion publica derivadas de la
DMA y de la Disposiciéon Adicional X del TRLA, ni tampoco recoge los estudios
previos exigidos por el Reglamento de la Planificacién Hidroldgica (el Estudio general
de la demarcacion, el Esquema de temas importantes o el Proyecto de Participacién

Publica).

= Respecto a las aguas costeras, la unica referencia figura en el art. 5 bis apartado 2,
introducido por la Ley 4/2010, para sefialar que la demarcaciéon comprende la zona
terrestre y marina de la cuenca hidrografica insular, asi como las aguas subterraneas,
de transicion y costeras asociadas a las citadas cuencas, y no se establecen objetivos

ambientales para estas aguas.

= La LAC tampoco ha introducido ninguna previsién al objeto de incorporar a los
representantes de Administracion General del Estado competentes en materia de
dominio publico maritimo — terrestre y puertos de interés general, como establecen los
arts. 36.2 y 36 bis.4 del TRLA, pues desde el punto de vista de la organizacién de la
administracién hidrdulica, no se ha creado ni el Consejo del Agua ni el Comité de
autoridades competentes de la demarcacién, ni tampoco se ha adoptado medida alguna
para garantizar la cooperacién en el ejercicio de las competencias entre ambas

administraciones.

A pesar de estas significativas ausencias en la legislacion, lo cierto es que el Gobierno de
Canarias, a través de la Direccion General de Aguas, ha venido cumplimentando los sucesivos
pasos que exige la DMA para alcanzar el cumplimiento de los objetivos medioambientales, y
los Consejos Insulares de Aguas estdn procediendo a la tramitacidn de sus planes hidrolégicos
con adaptacion al contenido y al procedimiento que exigen el TRLA y el Reglamento de la
planificacion hidrolc’)gicagg, aun con anterioridad a que se procediese a la declaracién formal

de las demarcaciones por el Gobierno autonémico.

% En la pagina web del Consejo Insular de Aguas de Tenerife [www.planhidrologicodetenerife.es] pueden
consultarse los siguientes documentos: el Esquema provisional de temas importantes, el Estudio general sobre
la demarcacion hidrogrdfica, el Proyecto de participacion piiblica del Plan Hidroldgico de Tenerife (PHT), las
Directrices para la participacion piblica del PHT y el Programa, Calendario y Formulas de consulta.
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El fundamento material de lo anterior radica en que, como apunta EMBID IRUJO, Antonio
(2012), el derecho comunitario prima sobre cualquier norma interna en lo que son
competencias de la Unidén con independencia de la jerarquia normativa del derecho interno a
considerar y en que la DMA es una norma de marcado cardcter ambiental — como hemos
seflalado anteriormente — cuya trasposicién al ordenamiento juridico espafiol se ha efectuado
por el Estado con base en los titulos competenciales exclusivos de los arts. 149.1.13° y
149.1.23° que se refieren a las competencias exclusivas del Estado en materia de bases y
coordinacién de la planificacion general de la actividad econdmica y medio ambiente, por lo

que tienen caracter bdsico.

Asi mismo, el fundamento formal a la postura adoptada por los Consejos Insulares de Agua se
encuentra en la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las Directrices de
Ordenacién General y las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias, cuya Directriz

numero 26 dice:

«Directriz 26. Criterios de planificacion.

1. (ND) Sin perjuicio de la preeminencia de la planificacion hidrolégica y la aplicacién de
lo establecido en la normativa sectorial, los Planes Hidrolégicos Insulares, en su calidad de
Planes Territoriales Especiales, se adecuardin a las presentes Directrices, a las
determinaciones de la Directiva por la que se establece el marco comunitario de actuacion

en el ambito de la politica de aguas y a las normas que la transpongan.

2. (ND) La planificacion insular asegurard la gestion integrada del ciclo del agua en cada

isla, englobando las aguas superficiales y subterrdneas, y las de transicion.

3. (ND) Los criterios que orientardn la actividad planificadora serdn, al menos, los

siguientes:

(...)

Los mismos documentos se encuentran accesibles en las paginas web del Consejo Insular de Aguas de La Palma
[http://www.lapalmaaguas.es/], del Consejo Insular de Aguas de Gran Canaria
[http://www.aguasgrancanaria.com/] o del Consejo Insular de  Aguas de  Fuerteventura
[http://www.aguasfuerteventura.com/].
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c) Internalizar los costes medioambientales en los precios de los servicios de
abastecimiento y saneamiento de las aguas, sin perjuicio de las posibles subvenciones a

determinados tipos de consumo.

d) Preservar los ecosistemas y paisajes asociados a la presencia del agua, manteniendo el

caudal ecolégico.

(...)

f) Recuperar y mantener la buena calidad de las aguas, adoptando medidas contra la

contaminacion de los acuiferos y de las aguas superficiales y subterraneas.

(...

En aplicacidon del criterio lex anterior derogat posterior, podemos afirmar que han resultado
derogados implicitamente aquellos articulos de la Ley de Aguas de 1990 que no se acomoden
a la DMA y a su normativa de trasposicion, técnica normativa que resulta altamente criticable
tanto porque el precepto se ubica en una norma de ordenacién del territorio, totalmente ajena
a la normativa en materia de aguas, y por los enormes problemas de inseguridad juridica que

genera.

En efecto, existen importantes dudas interpretativas en lo que respecta al procedimiento para
la elaboracién de los planes hidroldgicos y a su contenido — cuanto mds cuando el plan
hidrolégico se considera plan territorial especial de ordenacion por la Directriz 26 — y se ha
generado una laguna absoluta por lo que respecta a la coordinacién entre los Organismos de
cuenca y las administraciones competentes en materia de gestiéon del dominio publico
maritimo — terrestre y de los espacios portuarios a falta de previsiéon especifica en la

legislacién propia.

Desde el punto de vista practico, los Consejos Insulares de Aguas podrian acudir a la figura
de la Comisién de Seguimiento® prevista en el art. 14 del Decreto territorial 55/2006, de de 9

de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimientos de los instrumentos de

% Art. 14.1 Decreto 55/2006: «La Administracién que promueva la formulacién de un instrumento de
ordenacién deberd invitar a las otras Administraciones territoriales o con competencias materiales afectadas, a
participar en una Comisién de Seguimiento. Esta tendra el caracter de 6rgano voluntario interadministrativo de
cooperacion de cardcter temporal, con objeto de coordinar previamente la propuesta que se incorpore al Avance,
0 en su caso, a la aprobacion inicial, y de propiciar durante su transcurso el seguimiento conjunto de la
tramitacion».
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ordenacidn del sistema de planeamiento de Canarias (B.O.C. ndm. 104, de 31.05.2006), que
siendo un 6rgano de carécter voluntario y cooperativo, podria servir de foro para debatir las

cuestiones relativas a la integracion de la zonas marina y terrestre de la demarcacion.

En cualquier caso, consideramos que resulta imprescindible acometer a la mayor brevedad
posible una reforma en profundidad de la Ley 12/1990, de Aguas de Canarias, adaptando su
contenido a las exigencias derivadas de la Directiva Marco del Agua y del resto de normativa
relativa a la proteccion de las aguas costeras frente a la contaminacién, con el objetivo de

alcanzar su buen estado quimico y ecolégico.
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VI. CONCLUSIONES

A partir de la segunda mitad del siglo XX, la Sociedad Internacional tom6 conciencia de que
era necesario observar el medio natural con un enfoque distinto al enfoque consuntivo que tan
buenos resultados mercantiles habia ofrecido durante la Revolucion Industrial, como
evidencian las Conferencias de Naciones Unidas de Estocolmo (1972) o Rio de Janeiro
(1992). El valor de los recursos naturales — como el agua, el suelo o la atmésfera — como
fuente de riqueza no solo reside en su empleo en los procesos fabriles o industriales, sino que
se toma conciencia a nivel internacional de que la conservacion es vital para garantizar la

supervivencia de la sociedad (y del Planeta).

La Comunidad Europea, en sintonia con otras organizaciones internacionales como Naciones
Unidas, ha mostrado una preocupacion constante a lo largo de toda su trayectoria normativa
en relacion con el medio ambiente y, en especial, con la calidad del agua. Esta preocupacion
comenzd tempranamente con la promulgacién en el afio 1974 de la Directiva 76/464/CEE
relativa a la contaminacién causada por determinada sustancias peligrosas vertidas en el
medio acudtico de la Comunidad, a través de cuya regulacion es posible atisbar la direccion
que tomard la politica ambiental europea en materia de calidad del agua, la cual se ird
perfilando a lo largo de las sucesivas décadas mediante la adopcién de un conjunto de
Recomendaciones, Directivas y Reglamentos que o bien establecen requisitos de calidad para
el agua en funcién del uso al que se destinen o bien definen valores maximos de admision de

determinados contaminantes.

En la postrimeria del siglo XX tuvo lugar un hito fundamental en el camino que la
Comunidad Europea ha venido recorriendo en relacion con la proteccion de las aguas: se trata
de la adopcion de la Directiva Marco del Agua. Esta norma superé el enfoque parcial con el
que sus predecesoras habian contemplado la problemdtica asociada a la calidad del agua,
adoptando un enfoque combinado que pretende observar al mismo tiempo la fuente
contaminante y el medio receptor. Para lograr este objetivo, la DMA convierte el proceso de
planificaciéon hidroldgica (entendido en sentido amplio, desde la caracterizacion de la
demarcacién hasta la aprobacién del plan hidrolégico propiamente dicho) en un instrumento
de incalculable valor — si se emplea correctamente — pues hasta €l se conducen las medidas y
los esfuerzos administrativos, técnicos y materiales que derivan de Directivas tan dispares
pero tan cercanas en su objeto como son la Directiva sobre tratamiento de aguas residuales

urbanas, Directiva de nitratos, Directiva hébitats, Directiva sobre calidad de aguas de bafio...
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Y todo se integra con el objetivo dltimo de alcanzar un buen estado o un buen potencial
ecoldgico de las masas de agua de la demarcacion hidrografica que ahora abarca no sélo las
aguas continentales superficiales y subterrdneas, sino también las aguas costeras y de
transicion mds préximas o mds adecuadas. Con esta férmula, la Directiva Marco del Agua
dispensa una proteccion equivalente a la calidad de las aguas continentales y a la calidad de
las aguas costeras, pues todas ellas deben alcanzar un buen estado quimico y un buen estado

ecoldgico antes del afio 2015.

Algunos autores, como hemos examinado en este trabajo, han celebrado la incorporacién de
las aguas costeras a las demarcaciones hidrogréficas — con lo que se recupera una unidad
normativa que estuvo presente en nuestro ordenamiento juridico hasta finales del siglo XIX —
mientras que otros entienden que la protecciéon de las aguas costeras vincularse a las
demarcaciones marinas. Existen argumentos a favor y en contra de ambas posturas, aunque
quizd la aprobacién de la Directiva marco sobre la estrategia marina haya desplazado la
balanza hacia esta segunda interpretacion, pues resulta un tanto forzado en su redaccion la

separacion de las aguas costeras del resto del medio marino.

Mi opinién es que la inclusién de las aguas costeras en las demarcaciones hidrograficas es un
acierto “conceptual” del legislador europeo, pero que la trasposiciéon de esta idea a las
estructuras normativas y administrativas de nuestro propio ordenamiento juridico se ha hecho
con desacierto. En efecto, las aguas costeras son esa porcidn del mar que por su cercania a la
costa se encuentra més antropizada y afectada por la actividad humana y por la contaminacién
terrestre. En esta franja se construyen puertos y se desarrolla la actividad portuaria (entrada y
salida de embarcaciones, repostaje, limpieza...); se desarrollan actividades como la acuicultura
o la conquicultura, también la pesca de recreo; muchas conducciones para vertido de aguas
residuales, urbanas e industriales, o la salmuera procedente de la desalacion evactan en las
aguas costeras, las cuales también reciben la escorrentia superficial y la contaminacién urbana
que se genera en el baldeo de calles en episodios de lluvia... Y las mismas actividades urbanas
y turisticas que se desarrollan en la costa, el bafio como actividad de recreo, las actividades
nduticas deportivas... son presiones altamente significativas que afectan a la calidad fisica,

biolégica e hidromorfolégica del agua.

Por ello, a pesar de que las aguas costeras formen parte del mar y no de la tierra, como el

resto de aguas superficiales y subterrdneas continentales, lo cierto es que su interaccién con

Pag. 115/124



estas dltimas es tan determinante que obliga a que el andlisis, diagndstico y prognosis de su

calidad se efectia empleando el proceso de planificacion hidrolégica.

Evidentemente, la inclusién de las aguas costeras en la planificacién hidrolégica no estd
exenta de dificultades y retos. Las dificultades proceden, de una parte, de la falta de
conocimiento que los Organismos de cuenca o Administraciones Hidrdulicas presentan en
relaciéon con el medio marino, cuyo comportamiento es diferente al que presentan rios o
acuiferos subterraneos, mucho mas cercanos a la actividad tradicional de aquellos; y, de otra
parte, la atribucién de competencias materiales a distintas administraciones sobre el medio
marino constituye la principal fuente de dificultades para alcanzar los objetivos ambientales

que la DMA pretende alcanzar respecto a las aguas costeras.

Cuando comenzamos este trabajo, nuestro objetivo consistia en clarificar cudl era el papel del
plan hidrolégico respecto a las aguas costeras y, en especial, examinar si éste tiene potestad
para ordenar los distintos usos que potencialmente pueden desarrollarse en las mismas,
considerando la obligacién de garantizar su buen estado ecoldgico como objetivo ambiental.
Y tras el andlisis efectuado, lo cierto es que debe admitirse que el alcance de la planificacion
hidrolégica sobre las aguas costeras es bastante limitado y, ademds, que se encuentra
condicionado por las decisiones que adopte la Administraciéon General del Estado en ejercicio
de sus propias competencias sobre el demanio ptiblico asi como las autorizaciones que para el

ejercicio de actividades otorguen las distintas Administraciones.

En mi opinién, una solucién a este problema podria consistir en aumentar las competencias
que los Organismos de cuenca o las Administraciones Hidrdulicas ejercen sobre las aguas
costeras, pudiendo plantearse incluso su adscripcién al dominio publico hidraulico
sustrayéndolas del dominio ptiblico maritimo — terrestre, pues ambos son dominio publico de
titularidad estatal (asi pues, ninguna de las dos posturas vulneraria lo dispuesto en el art. 132
CE). Sin embargo, sin llegar a soluciones tan drasticas, considero que resultaria de gran
trascendencia que se modificase la Ley de Costas en el sentido de someter a informe previo
del Organismo de Cuenca o Administraciéon Hidrdulica cualquier uso o actividad que se
pretendiese desarrollar en esta franja del mar, pues sdélo a través de la adopcidon de
mecanismos intensos de coordinacidén interadministrativa serd posible garantizar la

consecucion de los objetivos de calidad previstos por la Directiva Marco del Agua.
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Canarias es una Comunidad Auténoma que desde sus origenes ha mirado al mar, que ha
centrado su economia y ha desarrollado su territorio considerando el mar como principal
fuente de atraccién y riqueza. Por ello, la proteccion de la calidad del medio acudtico canario
en general y, en especial, de sus aguas costeras constituye un eje estratégico de los planes

hidrolégicos de las Islas y, en especial, del Plan Hidrolégico de Tenerife.
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