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RESUMEN: Esta investigacion tiene como objeto analisis de la contaminacion di-
fusa del agua en los ordenamientos en la Union Europea. Probablemente es la
mayor amenaza actual para la proteccion de la calidad ambiental de las masas
de agua, y probablemente una de las mas dificiles de abordar en términos juridi-
cos. Como objetivoes analizarla contaminacion difusa del agua de la Union Euro-
pea. Justificado el estudio antes de las caracteristicas propias y especificas que
conforman la regulacion de la contaminacion difusa, la politica agraria Comdn
Europea y acuerdos ambientales. En la metodologiafue utilizado el método in-
ductivo en la fase de investigacion; en la fase de tratamiento de datos el método
cartesiano y en el informe de la pesquisa fue empleada la base inductiva. Fueron
también accionadas las técnicas del referente, de la categoria, de los conceptos
operacionales, de la investigacion bibliografica y del registro de datos.
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PALABRAS-CLAVE: Contaminacion difusa. Agua. Proteccion de las aguas subter-
raneas

RESUMO“: Esta pesquisa tem como objeto a analise da contaminacao difusa da
agua nas leis da Unido Europeia. Provavelmente ¢ a maior ameaca atual para a
protecao da qualidade ambiental das massas de agua e uma das mais dificeis de
abordar em termos juridicos. O objetivo do estudo é analisar a contaminacao
difusa da agua na Uniao Europeia. Justifica-se o estudo ante as caracteristicas
proprias e especificas que conformam a regulacao da contaminacao difusa, a po-
litica agraria comum europeia e acordos ambientais. Na metodologia foi utilizado
o método indutivo na fase de investigacao; na fase de tratamento dos dados,
o método cartesiano, e no informe da pesquisa foi empregada a base indutiva.
Foram também acionadas as técnicas do referente, da categoria, dos conceitos
operacionais, da investigacao bibliografica e dos registros dos dados.

PALAVRAS-CHAVE: Contaminacao difusa. Agua. Protecdo das aguassubterraneas.

ABSTRACT: This investigation has as aim the analysis of the diffuse contamination
of water in the laws of the European Union. Probably this is the biggest actual/
current threat to the protection of the environmental quality of the water mas-
ses and one of the most difficult to approach as to juridic terms. Its objectif is to
analyse the diffuse contamination of water in the European Union. It is valuable
the study due to the peculiar and specific characteristics that configurate the
regulation of the diffuse contamination, the agrarian politics of European com-
munity and the environmental agreements. As to the methodology it was used the
inductif method in the investigation phase; as to the treatment of the data pha-
se, the cartesian method, and in the information of the research it was employed
the inductive basis. Also used the techniques of the reference, the category, the
operational concepts, the bibliographic investigation and the data records.

KEY WORDS: Diffuse contamination. Water.Protection of subterraneanwater.

“Este trabalho foi apresentado em espanhol, tendo uma professora espanhola como coautora. Assim, foi necessario fazer
o requererimento aos autores que elaborassem o resumo em portugués.
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INTRODUCCION

Las fuentes de contaminacion difusa de las aguas, tales como la introduccion
de nutrientes mediante actividades de irrigacion agricola (uso de fertilizantes:
nitratos y fosfatos) es la principal causa de contaminacion de las aguas en muchos
paises, incluidos algunos Estados miembros de la Comunidad Europea (Gran Bre-
tana, Bélgica, Paises Bajos, etc). Probablemente es la mayor amenaza actual para
la proteccion de la calidad ambiental de las masas de agua, y probablemente una
de las mas dificiles de abordar en términos juridicos.

Como objetivoes analizarla contaminacion difusa del agua de la Union Euro-
pea. Justificado el estudio antes de las caracteristicas propias y especificas que
conforman la regulacion de la contaminacion difusa, la politica agraria Comdn
Europea y acuerdos ambientales.

Como resultado, las autoridades competentes suelen ser muy tolerantes con
los incumplimientos y huyen de aplicar mecanismos de caracter sancionador y
restrictivo. Esto es especialmente visible en los niveles regional y local, que son
precisamente en los paises descentralizados como Espana los directamente res-
ponsables para implementar las politicas.

En la metodologiafue utilizado el método inductivo en la fase de investigaci-
on; en la fase de tratamiento de datos el método cartesiano y en el informe de la
pesquisa fue empleada la base inductiva. Fueron también accionadas las técnicas
del referente, de la categoria, de los conceptos operacionales, de la investigaci-
on bibliografica y del registro de datos.

1 Regulacion de la contaminacion difusa en el derecho comunitario
1.1 Politica Agraria Comun Europea y Acuerdos ambientales.

La politica agraria comdn (PAC) es una de las areas mas relevantes en las po-
liticas europeas. Una parte importante del presupuesto comunitario esta dirigido
precisamente a financiar la agricultura en Europa. La PAC naci6 a mediados de
los anos 80 del anterior siglo con la finalidad de proporcionar a los agricultores
ayudas directas para garantizar la subsistencia de una agricultura no competitiva
en el entorno global®.

De acuerdo con Cardwell, M. TheEuropeanmodel of agriculture, Oxford UniversityPress, 2004, p. 8 et seq, durante el
periodo 2000-2006 alrededor de la mitad de todo el presupuesto anual de la Comunidad Europea fue asignado a la ag-
ricultura.
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Aunque la PAC tradicional ha venido exigiendo a los agricultores el cumpli-
miento de fines ambientales basicos como condicion para obtener financiacion,
existen nuevas herramientas que permiten promover dichas estrategias de ma-
nera mas eficiente. Una de ellas son los denominados “acuerdos ambientales”.
Basicamente, supone recompensar de manera complementaria a aquellos agricul-
tores que voluntariamente aseguren servicios ambientales adicionales.®

La legislacion vigente es el Reglamento del Consejo 2078/92/CE de 30 de ju-
niode1992, sobre métodos de produccion agricola compatibles con la proteccion
del medio ambiente y el mantenimiento del paisaje. En su articulo segundo esta-
blece claramente: “Siempre que ello tenga unos efectos positivos para el medio
ambiente y el espacio natural, el réegimen podra incluir ayudas destinadas a los
agricultores que se comprometan: a) a reducir sensiblemente la utilizacion de
fertilizantes y/o productos fitosanitarios o a mantener las reducciones ya inicia-
das o introducir o mantener metodos de agricultura biologica” .Esta es una alte-
rativa muy interesante para mejorar los resultados en materia de contaminacion
derivada de practicas de irrigacion.”

Los acuerdos ambientales pueden limitarse a zonas designadas por los Estados
como “areas ambientalmente sensibles”; se trata de espacios con reconocidos va-
lores ecologicos y paisajisticos. El alcance de estos acuerdos es amplio y pueden
ser discutidos libremente por las partes. Una vez aprobados, supondran un ingre-
so adicional para los agricultores comprometidos en poner en marcha medidas
de proteccion y restauracion ambiental. Estos acuerdos pueden incluso suponer
compensaciones para aquellos que acepten restricciones en sus practicas agrarias
tradicionales.?

Este esquema pretende proteger los paisajes, las zonas rurales tradicionales,

Los acuerdos agro-ambientales tienen su origen en la experiencia realizada en Norfolk Broads (Gran Bretafna). En enero
de 1985 se cred el denominado: “BroadsGrazingMarshesConservationScheme”, que pretendia asegurar financiacion a los
agricultores que aceptaran continuar con sus actividades de ganaderia. Muchos de ellos habian ido abandonando esta
actividad pasandose a la agricultura intensiva, con el correspondiente dafo a las zonas hiimedas proximas. El modelo
fue muy exitoso y contribuyé ademas a proteger el paisaje tradicional. El caso hizo que la Comision Europea aprobara
un Reglamento (Reglamento 797/1985, sobre la mejora en la eficiencia de las estructuras agricolas), cuyo articulo 19
permite a los Estados introducer medidas agro-ambientales. Aunque el Reglamento no establecia normas vinculantes
para los Estados, algunos de ellos como Gran Bretana, Alemania, Paises Bajos, o Dinamarca, aprobaron esquemas de
financiacion de este tipo. Finalmente, el Reglamento del Consejo 2078/1992 convirtio las medidas agro-ambientales en
obligatorias para todos los Estados Miembros. Sobre el particular, vease Brian, J. “Agriculture and EuropeanUnionenvi-
ronmentallaw”, Journal of EnvironmentalLaw, n°® 22:3, pp. 111-113.

De acuerdo con, Idem, p. 118, los informes de evaluacion mustran que los Estados miembros y las Regiones han utilizado
los acuerdos agro-ambientales para alcanzar los objetivos comunitarios en material de aguas.

8En lo relativo a la reduccion de nutrientes, los acuerdos agro ambientales deben ser compatibles con la Directiva nitra-
tos. Deben portantocumplirlosestandarescomunitarios. Véase: VI/7655/98 DGVI Commissionworkingdocument: “State of
application of regulation (EEC) no. 2078/92: evaluation of agri-environmentprograms”, (1998), p. 118.
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viejas practicas rurales, y cualquier otro objetivo medio ambiental. Supone un
importante cambio en los paradigmas de la PAC, que siempre se ha centrado en
promocionar el crecimiento de la produccion sin prestar demasiada atencion a los
resultados ambientales. Los Estados estan obligados a financiar el 75% del coste
de estos acuerdos, mientras que el resto lo financia directamente el presupuesto
comunitario.

2 La exclusion de las fuentes de contaminacion difusa de las autori-
zaciones de vertido de aguas contaminadas bajo el derecho europeo

De acuerdo con el Derecho comunitario europeo, las Fuentes difusas de con-
taminacion no se consideran vertidos puntuales, y por tanto quedan excluidos de
cualquier tipo de esquema autorizatorio.

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (TJCEE) en el caso: “Ne-
derhoff v Dijkgraf en Hoogheemraden van hetHoogheemraadschapRijnland”exclu
yo la contaminacion difusa del concepto “vertido directo”. De acuerdo con dicha
interpretacion, los vertidos directos son solo aquellos que pueden quedar plena-
mente identificados y vinculados a una accion humana. Como resultado, solo los
vertidos en un punto concreto quedan bajo el ambito de aplicacidn de la Directiva
76/464/CE de 4 de mayo de 1976 relativa a la contaminacion causada por sustan-
cias peligrosas vertidas al medio acuatico de la Comunidad.®

El Tribunal justifica su decision en la dificultad de aplicar a los vertidos di-
fusos esquemas autorizatorios que precisan conocer exactamente la cantidad de
efluente contaminante y su carga contaminante.

3 La directiva 60/2000/CE Marco del Agua
3.1 Planificacion de demarcacion

La Directiva marco es un esquema regulatorio comin en material de aguas
para Europa. Tanto las decisiones sobre distribucion del agua como relativas a la
preservacion de su calidad son reguladas en la Directiva.Las anteriores Directi-
vas en materia de aguas, que seguian vigentes cuando se aprobo la DMA, fueron
confirmadas e incluidas en el marco juridico de la Directiva en la medida en que
fueran compatibles con ella. Otras, sin embargo, quedaron derogadas al no resul-
tar compatibles con los fines de la DMA. Todas las Directivas que se han aprobado

°Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, caso: C-232/97 Nederhoff v Dijkgraf en Hoogheemraden van hetH-
oogheemraadschapRijnland [1999] ECR 1-6385.
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con posterioridad quedan integradas en el marco del DMA, en la medida en que
constituyen instrumentos complementarios.

Una de las estrategias clave de la DMA es generalizar la planificacion de las
cuencas hidrograficas para alcanzar el “buen estado ecologico” en todas las ma-
sas de agua'®. Por lo tanto, toda accion deberia enfocarse en alcanzar dicho
objetivo para 2015. La Directiva, no obstante, permite excepciones conforme a
las circunstancias existentes y caracteristicas singulares de cada masa de agua
(condiciones del suelo, usos del agua existentes, vertidos actuales, etc)'. De no
alcanzarse el objetivo previsto la Comision Europea podria iniciar procedimientos
de infraccion contra los Estados incumplidores. Por el momento, la Comision ha
preferido centrar sus esfuerzos en acciones positivas'?.

Cuando la DMA fue aprobada, la mayoria de los Estados europeos no contaban
con una planificacion de cuenca integral.’ Aprobar este tipo de planificacion no
es facil. Precisa grandes esfuerzos para obtener informacion y disefar las politi-
cas necesarias para gestionar los temas del agua tanto en distribucion como en
preservacion de la calidad. Es necesario realizar inventarios, contar con redes de
deteccion de la calidad del agua, realizar estudios hidrogeoldgicos, identificar loa
patrones de uso, los usos del suelo, asi como multitud de de estudios pluridisci-
plinares. Se requiere por tanto tiempo y un importante esfuerzo econémico para
realizar los planes. Ademas, la aprobacion de los planes precisa un proceso de
participacion publica. El plazo para culminar la planificacion era el 22 de diciem-
bre de 2009, y varios Estados no cumplieron a tiempo con este cometido (Bélgica,
Portugal, Espanay Grecia).

Los planes estan regulados en el articulo 13 de la DMA. Deben describir las
caracteristicas de todas las cuencas fluviales incluidas en la Demarcacion. Resu-

9E| término “buen estado ecologico” es complejo y en buena medida ambiguo; de hecho, su alcance queda en buena
medida derivado a una decision discrecional técnica que los Estados han de abordar en cada masa de agua. Para el agua
superficial el criterio determinante es su “estado quimico” y el “estado ecoldgico”, mientras que para el agua subter-
raneo los criterios de referencia son “estado cuantitativo” y “estado quimico”, de acuerdo con los parametros estable-
cidos en el Anexo V de la DMA. Sobre el particular, véase: Lee, M. “Law and governance of water protectionpolicy”, en
Scott, J, (ed.) EnvironmentalProtection: EuropeanLaw and Governance, 2009, p. 30.

"Jans, J.H., and Vedder, H.B. Europeanenvironmentallaw, 2012.cit, p. 395, consideran que buena parte de la comple-
jidad de la DMA se debe a sus excepciones, incluidas aquellas que se refieren al plazo del 2015 para alcanzar el buen
estado ecoldgico. Asi mismo, aquellas que permiten establecer objetivos menos estrictos atendiendo a consideraciones
técnicas o econdmicas. También se observan excepciones en relacion con las masas de agua artificiales o fuertemente
modificadas. Todo ello introduce factores de inseguridad e incertidumbre y pone en cuestion la consecucion de los ob-
jetivos ambientales que se derivan del concepto.

2Véase, Louka, E. Waterlaw and policy.Governancewithoutfrontiers. Oxford UniversityPress, 2008, p. 75.

1356lo algunos de ellos, tal como Espana los habian aprobado antes de la DMA. En el caso espaiiol los planes de cuenca
datan de 1998.
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miran a a su vez las presiones e impactos mas importantes de la actividad huma-
na, incluyendo la contaminacion difusa. Ademas, cada plan debe identificar las
areas ambientales protegidas como las zonas hUmedas y zonas vulnerables a la
contaminacion por nitratos. Deben incluir ademas un mapa de las redes de moni-
torizacion de la calidad de las aguas.

Controlar la calidad de las masas de agua mediante redes de teledeteccion es
fundamental, ya que proporciona a las autoridades informacion real para apoyar
los procesos de decision. Los planes deben fijar objetivos de calidad para cada
masa deagua superficial o subterraneas. Esto es basico, toda vez que decisiones
como la autorizacion de vertidos se basan no solo en controles de emision o me-
jores practicas ambientales, sino en valores limite que son fijados en relacion con
la calidad actual de la masa de agua y los objetivos de mejora planteados para
la misma.

Por otra parte, cada plan incluye un analisis economico. Alcanzar la soste-
nibilidad ambiental precisa establecer un balance entre los fines ambientales y
los objetivos econdmicos. El plan incluira ademas los programas de medidas y las
autoridades responsables para desarrollar todas las politicas disenadas en el plan.

Tanto los planes hidrologicos como los programas de medidas son el resultado
de procesos de planificacion publica. Ciudadanos, ONGS, participantes cualifica-
dos tales como organizaciones empresariales, sindicados, etc, son [lamados a par-
ticipar activamente en el diseno de los planes. Todos los resultados del proceso
participativo pasaran a formar parte del plan.

Finalmente, la DMA incluye un Anexo VIII titulado “lista indicativa de los prin-
cipales contaminantes”. Esta lista debe tenerse en cuenta durante el proceso de
planificacidn y el correspondiente proceso de toma de decisiones. Entre ellas en-
contramos las “sustancias que pueden contribuir a la eutrofizacion, en particular
nitratos y fosfatos”.

3.2 Programas de medidas

El plazo establecido en la DMA para que los Estados aprobaran los programas
de medidas incluidos en la planificacion hidrolégica expir6 igualmente en diciem-
bre de 2009. Debian estar operativos en diciembre de 2012. Evidentemente, los
paises que no han aprobado a tiempo los planes hidrolégicos no han podido cum-
plir con este objetivo, toda vez que ambos documentos, planes y programas,
forman parte del mismo proceso de aprobacion.

12
AREL FAAR, Ariquemes, RO, v. 4, n. 2, p. 6-25, mai. 2016
SOUZA, M.C.S.A; GIMENES, A.M.



ESTUDIO DE LA CONTAMINACION DIFUSA DEL AGUA EN LOS ORDENAMIENTOS DE LA UNION EUROPEA

Los programas de medidas estan expresamente regulados en el articulo 11
de la DMA. Deben incluir “medidas basicas” para cada demarcacién. Numerosas

estrategias pueden ser incluidas en los programas para alcanzar el buen estado
ecologico de las masas de agua. Entre ellas, cabe mencionar por lo que aqui in-
teresa: “medidas para prevenir o controlar la introduccion de contaminantes de
fuentes difusas”.

La Directiva no especifica qué medidas deben ser adoptadas, dado que pue-
den ser muy diferentes atendiendo a las circunstancias de cada Cuenca. Por ello,
Buena parte de su contenido en lo referente al control de las fuentes de contami-
nacion difusa dependera de lo establecido en la Directiva Nitratos. Con todo, la
DMA menciona dos posibles medidas: la prohibicién de entrada de contaminantes
en el agua y la autorizacion y registro previo de la actividad.

Junto a estas medidas de caracter basico, la DMA incluye un conjunto de “me-
didas suplementarias”, mediante una lista no exclusive. En el Anexo VI, parte B,
vienen recogidas algunas que pueden resultar relevantes para el control de fuen-
tes difusas. Se trata de los acuerdos medio ambientales, incentivos econdémicos y
fiscales, asi como proyectos educativos.

3.3 Designacidn de areas especialmente protegidas

Dado que la DMA configure un marco general para todas las politicas hidrau-
licas europeas, establece un conjunto de areas protegidas, algunas de las cuales
son especificas de la DMA mientras que otras son recogidas a partir de lo estable-
cido en otras Directivas.

Por consiguiente, la DMA establece un registro de areas protegidas incluyendo
las siguientes:

a) Masas de agua destinadas a la extraccion de agua potable. Aunque esta cate-
goria no fue creada por la Directiva 98/83/CEde 3 de noviembre, relativa a la
calidad del agua requerida para consume humano, la DMA permite la identifi-
cacion de este tipo de areas protegidas;

b) Areas designadas para proteger especies acuaticas econémicamente rele-
vantes. Se trata de espacios protegidos bajo la Directiva 2006/44/CE de 6 de

septiembre, sobre la calidad de las aguas para la vida de los peces. También se

2KELSEN, Hans. Teoria geral do Direito e do Estado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 98.
BCORDINI, Giovanni. DirittoAmbientaleComparato. Padova, 1997, p.5.
“CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. 6a.ed.
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incluyen areas protegidas de acuerdo con la Directiva 2006/113/CE de 12 de

diciembre, sobre calidad de las aguas parala cria de moluscos;

c) Masas de aguas destinadas a usos recreativos. Se trata de areas protegidas
conforme a la Directiva 2006/7/CE de 15 de febrero, sobre calidad de las aguas
para bano;

d) Areas sensibles a la contaminacion por nitratos. Se trata de espacios protegi-
dos bajo la Directiva 91/676/CE de 12 de diciembre, sobre la proteccion de las
aguas frente a la contaminacion causada por nitratos procedentes de la agricul-
tura. Otras areas protegidas pueden ser identificadas conforme a la Directiva
91/271/CE de 21 de mayo, sobre aguas residuales urbanas;

d) Areas designadas para la proteccion de habitats o especies en las que el
mantenimiento o mejora de las condiciones del agua es un factor determinan-
te. Se incluyen los espacios de la Red Natura 2000 designados conforme a la
Directiva 2009/147/CEde 30 de noviembre, sobre la conservacién de aves y sus
habitats, asi como los designados conforme a la Directiva 92/43/CE de 21 de

mayo, sobre conservacion de habitats naturales y de la flora y fauna salvaje.

Todos estos espacios seran gestionados por los Estados miembros no solo para
alcanzar los objetivos fijados en sus directivas especificas, sino también para alcan-
zar los objetivos de la DMA, y singularmente el buen estado ecologico de las aguas.

4 Estrategias especificas para abordar la contaminaciéon por nitratos
(Directiva 91/676/CE)
4.1 Designacion de zonas vulnerables: concentracion de nitratos su-
perior a 50mg/l y areas afectadas por eutrofizaciéon

El primera paso para resolver un problema es conocer sus caracteristicas y
particularidades. Esta es precisamente la finalidad que se persigue al identificar
las zonas vulnerables a la contaminacion por nitratos y comunicar su existencia a
la Comision Europea. Esta tarea tuvo que realizarse antes de diciembre de 1993.
Tras ello, todos los Estados deben revisar las designaciones cada cuatro anos de
acuerdo con los resultados del control de las masas de agua. Hasta ahora, la ten-

Coimbra: Almedina, 2003, p.532.

SBACHELET, Michel.IngerénciaEcologica:Direito Ambiental em questao. Lisboa: Instituto Piaget, 1995, p. 38.

5l OMBARDI, Giorgio M. Contributo Allo Studio Di DoveriConstitucionali.Milano: Dott. A. Diuffre Editore, 1967, p. 45 e 46
"HABERMAS, Jiirgen; RATZINGER, Joseph. Dialética da secularizacao: sobre razao e religido. Sao Paulo: Ideias &Letras,
2007, p. 39.
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dencia ha sido el progresivo incremento del territorio incluido.™

Algunos Estados optaron por no especificar areas concretas como zonas vul-
nerables,, eligiendo como alternativa la aprobacion de programas de accion so-
bre la totalidad de su territorio®. Esta estrategia pretende extender el control a
todas las practicas agrarias, alli donde se realicen, y ayuda a evitar distorsiones
econdmicas y regulatorias entre regiones. La parte negativa es que este sistema
limita la capacidad de la Unidn Europea en cuanto a controlar que los estandares
perseguidos por la Directiva se cumplen realmente. Monitorizar grandes areas
puede resultar ciertamente dificil, mientras que enfocar zonas concretas e iden-
tificadas parece mas efectivo.

Las condiciones para merecer la designacion como zona vulnerable vienen
establecidas en el Anexo | de la Directiva. Para las aguas superficiales se esta-
blecen dos criterios principales. Uno de ellos se refiere a estandares numéricos
fijados por la Directiva 75/440/CE de 16 de junio, sobre calidad de las aguas
superficiales requerida para la extraccion de agua potable. Para aquellas masas
de agua no asociadas a ningln abastecimiento urbano, el criterio se fundamenta
en la presencia de fenomenos de eutrofizacion. Respecto al agua subterranea, se
establece un criterio numérico: asi, las masas de agua no deberan albergar una
concentracion de nitratos superior a 50 mg/1.

Una vez una zona queda declarada como vulnerable, los codigos de buenas
practicas agrarias, que como regla general son de voluntario cumplimiento, pasan
a ser vinculantes. Ademas, debe aprobarse un programa de accion especifico para
establecer obligaciones adicionales para la proteccion del espacio.

Dado que muchas cuencas hidrograficas europeas son compartidas entre va-
rios Estados, es probable que determinadas zonas vulnerables lo sean como con-
secuencia de contaminantes procedentes de otros Estados. La Directiva demanda
a los Estados que aborden estos conflictos a través de acuerdos bilaterales o
multilaterales. Bajo la supervision de la Comision Europea, los Estados afectados
deben alcanzar soluciones que permitan aplicar medidas vinculantes™.

N Desde 1991 a 1999 se incrementaron las zonas protegidas de acuerdo con los datos siguientes: Gran Bretana (desde
2,4% a 32,8% de su territorio), Espaia (desde el 5% al 11%), Italia (desde el 2% al 6%), Suecia (desde el 9% al 15%), Bélgica
(desde el 5,8% al 24%). Aunque incluir estos espacios bajo los esquemas de proteccion de la Directiva tiene un efecto in-
dudablemente positive, debe notarse que también significa que existe un importante nimero de espacios afectados por
riesgos de eutrofizacion de las aguas superficiales o costeras, asi como masas de agua amenazadas por la contaminacion
por nitratos. Del total de la Comunidad Europea a 15 Estados, la designacion de zonas vulnerables se increment desde
un 35,5% del territorio al final de 1999 al 44% al final de 2003.

5Es el caso de Paises Bajos, Alemania, Irlanda, Luxemburgo, Dinamarca y Austria.

syéase, por ejemplo, el Convenio sobre cooperacion para la proteccion y el aprovechamiento sostenible de las aguas
de las cuencas hidrograficas hispa- no-portuguesas, hecho «ad referendum~» en Albufeira el 30 de noviembre de 1998.
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4.2 Programas de actuacion

En términos aplicativos, el instrumento clave de la Directiva nitratos son los
programas de accién. La designacion de zonas vulnerables proporciona a los de-
cisores politicos suficiente informacion sobre las areas que deben ser protegidas
y restauradas. También proporciona a los ciudadanos la capacidad de comprobar
qué politicas se estan desarrollando y cuales son sus resultados. Asi pues, el paso
inmediato es pasar a la accion. A tal efecto la directiva configura estos programas
como instrumentos directamente ejecutivos que los Estados deben activar.

A finales de 2003 todos los Estados miembros, con la excepcion de Irlanda,
habian aprobado uno o mas programas de actuacion. Irlanda finalmente cumplio
esta exigencia en 2006. En 2003 aproximadamente 110 programas habian sido
aprobados en los diferentes Estados de la Comunidad.

Las medidas mas comunes que se incluyen en este tipo de instrumentos son
prohibiciones de uso de determinados fertilizantes, asi como el establecimiento
de limitaciones temporales para su utilizacion, o incluso medidas dirigidas a res-
tringir la cantidad de ganado o de la aplicacion de estiércol. También se exigen
minimos de capacidad de almacenamiento estanco de estiércoles, toda vez que
es fundamental almacenar correctamente este producto para evitar percolacion.
Los programas establecen habitualmente valores limite par la aplicacidn de ferti-
lizantes mediante el riego, de acuerdo con las practicas agrarias mas adecuadas
y teniendo en cuenta las caracteristicas de la zona vulnerable.

Aquellos programas de actuacion que no establezcan criterios vinculantes ade-
cuados no seran aceptados por la Comision Europea y deberan reformularse. Sin
embargo, hasta el momento no tenemos constancia de ninguna medida de caracter
sancionador aplicada por la Comision frente a incumplimientos en esta material.

Ciertamente, los ambiciosos estandares establecidos por la Directiva nitra-
tos resultan dificiles de cumplir por los Estados. La restriccion de 170 kg N/ano/
hectareapara la aplicacion de estiércoles es muy dificil de aplicar en Estados con
grande densidad de explotaciones ganaderas. En ocasiones no existe suficiente
capacidad de almacenaje de este producto y su procesamiento resulta muy cos-
toso. Internalizar estos costes podria suponer severas limitaciones para industrias
relacionadas con el ganado y especialmente los productos lacteos. La doctrina
discute sobre la conveniencia de establecer excepciones en este campo.'’

7Véase. Claeys, D. et al. “Derogation of the EU NitratesDirective: doesitmake a difference?”, 12th Congress of theEuro-
peanAssociation of AgriculturalEconomists - EAAE 2008, p. 1-5. Otroanalisisinteresanteen Van der Straeten, B. et al,
“Theeffect of EU derogationstrategiesonthecompliancecosts of thenitratedirective”, Science of the Total Environment,
vol 421-422, p 94 et seq.
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La Directiva, de hecho, prevé excepciones, permitiendo a los agricultores

operar con niveles de exigencia menos demandantes. Sin embargo, las excepcio-
nes deben ser concedidas por la Comision Europea y estan sujetas a condiciones
muy restrictivas. El Estado solicitante debe asegurar que las operaciones agrico-
las y ganaderas que superen los estandares no suponen ningun riesgo adicional.
Solo unos pocos Estados han conseguido excepciones a favor de explotaciones
especificas hasta 250 kg N/ano/ hectarea.

4.3 Codigos de buenas practicas agrarias

Se trata de documentos no vinculantes, si bien juegan un importante papel
proporcionando informacion a los agricultores sobre practicas agrarias sosteni-
bles. Ademas, siempre que un espacio es declarado zona vulnerable pasan a ser
vinculantes. En estos casos es necesario aprobar un programa de actuacion, que
de acuerdo con el articulo 5.4 de la Directiva nitratos, debera incluir todos los
criterios establecidos en los codigos, junto a acciones adicionales disefadas con-
forme a lo establecido en el Anexo Ill.

Los aspectos mas tipicos incluidos en los codigos son los siguientes:

a) Periodos en los que la aplicacion de fertilizantes no es apropiada;

b) Aplicacion de fertilizante en zonas escarpadas;

c) Aplicacion de fertilizantes en tierras saturadas de agua, inundadas o cubier-
tas de nieve;

d) Condiciones para la aplicacion de fertilizantes en zonas proximas a cursos
fluviales;

e) Capacidad de almacenaje necesaria para estiércoles, incluidas las medidas
necesarias para impedir la contaminacion del agua tanto subterranea como
superficial por filtracién o escorrentia; y

f) Procedimientos para la aplicacion de fertilizantes, incluida la cantidad, pe-

riodo, uniformidad en la aplicacion de fertilizante quimico y biologico (estiér-

240s reconhecidos autores brasileiros: Kazuo Watanabe, Celso Ribeiro Bastos e Rodolfo Mancuso, também relacionam
interesse apenas a pessoas.

Rodolfo Mancuso diferencia interesse legitimo (protegidos juridicamente) de interesse simples, sendo este apenas as
circunstancias que reportam, anseios, aspiracoes nao protegidas ou fomentadas pelo Estado. (In: MANCUSO, Rodolfo
Camargo. Interesses difusos:conceito e legitimacao para agir. 5* ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 68).

2No Codigo de Protecao e Defesa do Consumidor brasileiro, por exemplo,encontra-se a expressao “direito”, nos concei-
tos legais de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.

ZCANOTILHO. J. J. Gomes. Estudos sobre os direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 184 e ss.
BMANCUSO, Rodolfo Camargo. Interesses difusos:conceito e legitimacao para agir. 5% ed. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2000, p. 68
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col), entre otros, con el objeto de prevenir la contaminacién a niveles acepta-

bles.'®

La lista de buenas practicas incluye un conjunto de estrategias basicas que
todo codigo debe incluir, aunque la Directiva menciona medidas adicionales rela-
tivas a la gestion de los suelos, sistemas de rotacion de cultivos, mantenimiento
de cantidades minimas de cubierta vegetal durante periodos de lluvia, planes de
fertilizacion a nivel de explotacion, entre otros.™

4.4 Medidas de supervision y sancién.

La supervision es esencial para comprobar el cumplimiento efectivo de los
objetivos de la Directiva nitratos. De acuerdo con el articulo 6 de la Directiva, las
autoridades de cuenca deben instalar su propia red de estaciones de monitoreo,
y periédicamente tomar muestras de la calidad del agua para comprobar si los
criterios de calidad requeridos se cumplen en rios, lagos, presas, y aguas coste-
ras. Los datos resultantes mostraran la evolucion de los parametros de calidad del
agua, incluidos nitratos y fosfatos.

Dado que tanto los codigos de buenas practicas agrarias como los programas
de actuacion deben ser periédicamente revisados y actualizados por los Estados
miembros, programar analisis y realizar una labor de supervision son aspectos
basicos para el sistema. De acuerdo con los resultados de la supervision los Esta-
dos pueden modificar las zonas actualmente designadas como vulnerables, incre-
mentando o reduciendo su superficie, y actualizando las medidas incluidas en los
programas.

Todos los Estados deben informar cada 4 anos a la Comisidén Europea acerca
del grado de aplicacion de la Directiva. Los informes deben incluir un analisis
completo del grado de implementacion de los codigos y programas. Deben cons-
tatar los resultados de los analisis efectuados en las masas de agua y resumir las
acciones que se han adoptado en las zonas vulnerables. La Comision, a la vista de
los informes, emitira su resolucion bien positiva o, eventualmente, requiriendo
informacion adicional o imponiendo correcciones.

Siempre que la Comision detecte que un Estado esta incumpliendo sus de-

8yéase el Anexo Il de la Directiva del Consejo 91/676/EEC de 12 de diciembre relative a la proteccién de las aguas con-
tra la contaminacion causada por nitratos procedentes de fuentes agrarias.
19ldem, Anexo II.
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beres de cumplimiento de la Directiva puede llevar el caso ante el Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas. Si el Estado resulta responsable, el Tribu-
nal podra ordenar la reposicion de la situacion vulnerada, asi como, en caso de
desobediencia, imponer sanciones economicas al Estado.?°

5. Estrategias adicionales conforme a la directiva 2006/118/CE rela-
tivaalaproteccién de las aguas subterraneas contra la contaminacion
y el deterioro

5.1 Identificacion de valores umbral.

Teniendo en cuenta que la DMA establece el principio del buen estado ecolo-
gico del agua, la Directiva 2006/118/CE de 12 de diciembre, de proteccion de las
aguas subterraneas obliga a los Estados miembros a evaluar los riesgos actuales,
presiones e impactos, sobre las aguas subterraneas. Los Estados deben establecer
sus propios estandares de calidad (valores umbral) para cada una de las sustan-
cias identificadas en el Anexo Il de la Directiva.

El objetivo es identificar con claridad las masas de agua subterraneas en
riesgo de no alcanzar el buen estado ecoldgico que demanda la DMA. Todas las
masas de agua deben ser clasificadas como de buena o mala calidad, debiendo
las autoridades hidraulicas de actuar directamente para resolver los problemas
de calidad.

5.2 Identificacion de tendencias y reversion de riesgos

La contaminacion del agua subterranea es el resultado de una tendencia cre-
ciente de introduccion de sustancias nocivas en el medio. Por ello, una vez una
masa de agua subterranea es clasificada como masa en riesgo de no alcanzar el
buen estado ecoldgico, y una vez las presiones han sido identificadas, la Directiva
impone a las autoridades realizar actuaciones para revertir la situacion.

En particular, cualquier tendencia sostenida eventualmente conducente al
incumplimiento de los objetivos de calidad exigibles debe ser revertida. Se con-
sidera que estamos ante dicha tendencia cuando cuando se alcanza el 75%de los
valores maximos de contaminacion admitidos por la normativa europea para las
masas de agua.

Los procedimientos frente al incumplimiento de los Estados de los objetivos vienen establecidos en los articulos 258-
260 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (Tratado de Lisboa de 13 de diciembre de 2007). Sobre el par-
ticular, Craig, P. TheLisbonTreaty, law, politics and Treatyreform, Oxford UniversityPress, 2010, p. 124 et seq.
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Las acciones dirigidas a revertir la entrada de contaminantes en las masas

de agua subterranea deben ser desarrolladas a través de los programas de me-
didas contemplados en la DMA. Aqui se observa de nuevo la intima conexion de
las directivas del agua con relacidon a la DMA, que conforma el marco comun de
actuacion. También deberan incluirse medidas en otros planes y programas que se
deriven de la aplicacién de otras directivas. En relacion con la contaminacion por
nitratos y fosfatos, las exigencias de la Directiva de aguas subterraneas deberan
incluirse en los codigos de buenas practicas agrarias y los programas de actuacion
previstos en la Directiva nitratos.

La Directiva permite excepcionar el cumplimiento de los valores umbral de
acuerdo con las circunstancias concurrentes.

5.3 Estrategias para limitar la entrada de contaminantes

La Directiva para la proteccion de las aguas subterraneas, como la legislacion
precedente, prohibe introducir sustancias peligrosas en el medio, tales como los
pesticidas. Respecto a los nitratos y fosfatos, que no estan obviamente clasifica-
dos como sustancias peligrosas, sélo autoriza a las autoridades competentes a es-
tablecer criterios basados en las mejores practicas ambientales y en las mejores
tecnologias disponibles.

Ademas, el articulo 6.2 de la Directiva claramente establece que: “siempre
que sea tecnicamente posible, se tendrdn en cuenta las entradas de contaminan-
tes procedentes de fuentes de contaminacion difusas que tengan un impacto en
el estado quimico de las aguas subterrdneas”.Esta aproximacion no es suficien-
temente ambiciosa, toda vez que apelar a condiciones técnicas es ciertamente
insuficiente. Reducir las descargas de nutrientes es en la mayor parte de los casos
perfectamente posible, aunque en ocasiones es bastante caro. Por tanto, este
marco legal en realidad deja la puerta abierta a numerosas excepciones y es poco
beligerante contra estas practicas.

6 Aplicacion efectiva de los mecanismos de proteccion de las masas
de agua frente a la contaminaciéon difusa. El caso de espaia.
Disponer de un buen marco legal es ciertamente fundamental para alcanzar
objetivos ambientales. Sin embargo, casi tan importante es que dichos esquemas
legales lleven en la practica a ejecutar acciones reales y efectivas. La calidad

del agua se ha elevado significativamente en Europa en los Ultimos anos, si bien
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el control de la contaminacion difusa esta todavia lejos de contribuir significati-
vamente a este objetivo.

El marco legislativo europeo incluye obligaciones vinculantes para los Esta-
dos. La normativa es basicamente correcta y suficiente, sin embargo, las directi-
vas relacionadas con el agua no suelen especificar los procedimientos y sanciones
que los Estados deben imponer a los ciudadanos para asegurar el cumplimiento
de los estandares legales. En otras palabras, no determinan las medidas de eje-
cucion y la respuesta de los Estados frente a los incumplimientos de agricultores,
comunidades de regantes, y el resto de actores relevantes.

Merece la pena recordar que las Directivas establecen objetivos pero dejan
a los Estados libertad para especificar el marco legal, designar a las autoridades
competentes, los procedimientos, las medidas de ejecucion y sancién, etc. Cada
Estado puede decidir de acuerdo a los esquemas de su propio ordenamiento in-
terno como se alcanzaran dichos fines. En Estados fuertemente descentralizados
como Espana no siempre es facil cumplir con estas exigencias en tanto en cuanto
autoridades regionales o locales son las obligadas en muchos casos a implementar
las politicas europeas.

Realizar una valoracion sobre el grado de cumplimiento efectivo de las Direc-
tivas relacionadas con la contaminacién difusa procedente de practicas agricolas
es tarea muy compleja. Las situaciones y resultados varian de manera importante
no solo entre Estados, sino entre las diferentes regiones dentro de cada Estado
miembro.

Analisis recientes muestran que las concentraciones de nitratos en las ma-
sas de agua no son suficientemente satisfactorias. La Comision Europea elevo al
Consejo y al Parlamento Europeo un informe para el periodo 2000-2003 en el que
se mostraba que 7 de los 15 Estados miembros obligados a cumplir estas Direc-
tivas (los 10 Estados incorporados mas recientemente no estan obligados en las
mismas condiciones) habian sido objeto de procedimientos de incumplimiento
por insuficiente designacion de zonas vulnerables o por la no conformidad de sus
programas de actuacion?'.

El ultimo periodo evaluado (2004-2007) dio lugar a un documento de trabajo
elaborado por la Comision con los resultados siguientes: los datos muestran que

ZComunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la Directiva del Consejo
91/676/CE, relativa a la proteccion de las aguas frente a la contaminacion causada por nitratos procedentes de fuentes
agrarias para el periodo 2000-2003 [COM(2007)120]. Disponible en: http://ec.europa.eu/environment/water/water-
nitrates/index_en.html
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las mayores concentraciones de nutrientes tanto en aguas superficiales como
subterraneas afectan fundamentalmente a Gran Bretana, Paises Bajos y Bélgica,
aunque estan también presentes en numerosas demarcaciones europeas. Las
aguas subterraneas son con mucho las mas afectadas por este problema?.

En conclusidon, podemos afirmar que las politicas conducentes al cumplimien-
to efectivo de las Directivas en relacion con la contaminacion por nitratos no son
totalmente satisfactorias. Para ejemplificar esta aseveracion, conviene centrar-
nos en el estudio de un caso: Espana.

Espana tiene 17 demarcaciones hidrograficas de las que 6 tienen caracter
internacional, compartidas con Francia y sobre todo Portugal. Las responsabilida-
des en la ejecucion de politicas hidraulicas y ambientales son compartidas entre
el Estado central y las Regiones autonomas. Estas ultimas tienen plenas compe-
tencias en aquellas demarcaciones en las que las aguas discurren exclusivamente
por la Region. Sin embargo, aun cuando las Regiones tienen un papel importante
en la gestion y proteccion del agua, el Unico sujeto politico responsable frente a
la Unidn Europea es el Estado.

Desde el ano 1924 Espana gestiona el agua a nivel de cuencas hidrograficas
unitarias al frente de las cuales estan las Confederaciones Hidrograficas, entes
estatales auténomos con funciones exclusivas en el manejo del agua. Colaboran
con estas instituciones numeras Comunidades de Regantes y Usuarios, a las que la
Ley confiere naturaleza de Administraciones corporativas. El modelo es altamen-
te participativo. Las autoridades de la demarcacion estan integradas por repre-
sentantes de los usuarios, comunidades de regantes, y administraciones publicas
territoriales. La planificacion hidrologica de cuenca fue aprobada en 1998, y la
de ambito nacional en 2001. La primera esta actualmente en proceso de revision.

La Ley de Aguas de Espana fue aprobada en 1985 y ha sido modificada en
varias ocasiones. La Directiva marco asi como el resto de Directivas del agua
han obligado a realizar estos cambios, si bien hay que indicar que muchos de los
principios incluidos en la Directiva marco son propios del Derecho espanol desde
hace muchos anos. El Derecho europeo, sin embargo, ha permitido avanzar sig-
nificativamente sobre todo en aspectos relacionados con la calidad de las aguas.

Un actor relevante en la gestion del agua en Espafa son las Comunidades de
regantes. Estas instituciones, algunas de las cuales han contribuido a gestionar la

2\ease, el document de trabajo de la Comision Europea sobre la ejecucion de la Directiva 91/676/CE. {COM(2010) 47
final/23}. Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0047:FIN:EN:PDF
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distribucion del agua desde hace siglos, ostentan derechos sobre el agua y estan
autorizadas para distribuir el agua a sus miembros. Estas entidades asociativas
son plenamente participativas y disponen en ocasiones de estatutos muy antiguos
que siguen vigentes. El valor de la tradicion es muy importante y ayuda a gestio-
nar de manera mas eficiente las aguas conforme al saber acumulado.

De acuerdo con la legislacion espaiola todo agente contaminador debe obte-
ner una autorizacion administrativa para poder verter agua contaminada al me-
dio, con independencia de si se trata de masas de agua superficial o subterranea.
No obstante, las descargas directas de contaminantes en las aguas subterraneas
estan prohibidas. Para obtener permisos de vertido el contaminador debe probar
que las sustancias emitidas cumplen dos condiciones basicas.

En primer término, el efluente debe cumplir con los parametros y estandares
cualitativos establecidos en el Real Decreto 849/1986 de 11 de abril (modificado
por el Real Decreto 9/2008 de 11 de enero). Se trata de estandares numéricos en
un listado de parametros bioldgicos y quimico. En segundo lugar, debe demostrar
que el vertido no provocara que la masa de agua incumpla los parametros cualita-
tivos que la planificacion hidrologica ha establecido como minimos para la misma.

Todo lo anterior, sin embargo, es solo aplicable a los vertidos directos (indus-
triales, urbanos, etc). Es decir, vertidos perfectamente localizados en un punto
concreto. En lo referente a los vertidos difusos, yen particular los producidos por
la actividad agricola a traves de la introduccion de fertilizantes en la irrigacion,
las autoridades hidraulicas solo disponen de poderes indirectos. De acuerdo con
la DMA, la autoridad de demarcacion debe velar porque se alcance el buen estado
ecologico de todas las masas de agua. Para ello se concretaran las actuaciones en
la planificacion hidroldgica y en los programas de medidas. Sin embargo, frente al
vertido difuso estas autoridades no estan habilitadas legalmente para intervenir,
debiendo notificar a las autoridades responsables la existencia de actividades de
este tipo que pudieran poner en riesgo alcanzar dicho estandar de la DMA.

El titulo competencial aplicable al control de los regadios es tanto politica
agricola como proteccion del medio ambiente. Ambas politicas corresponden a
las Regiones. De ahi la necesidad de una adecuada coordinacion entre la autori-
dad de aguas, que debe informar sobre las situaciones que ponen en riesgo los ob-
jetivos de la DMAy las autoridades regionales, encargadas de aplicar la normativa
especifica sobre proteccion de zonas vulnerables y ordenar en términos generales
la actividad agricola, conforme a la Directiva nitratos.

23
AREL FAAR, Ariquemes, RO, v. 4, n. 2, p. 6-25, mai. 2016
SOUZA, M.C.S.A; GIMENES, A.M.



MARIA CLAUDIA DA SILVA ANTUNES DE SOUZA E ANDRES MOLINA GIMENEZ

En consecuencia, el mayor problema en Espana es asegurar que las Regiones

cumplen adecuadamente con sus deberes en materia de proteccion ambiental
y gestion agraria, sin que las autoridades estatales competentes en materia de
gestion del agua tengan instrumentos efectivos para exigir su cumplimiento. Los
posibles conflictos entre ambas instituciones derivaran en contenciosos judiciales
que desde luego resultan muy poco operativos para desarrollar politicas activas
de proteccion de las aguas.

Consideraciones finales

Las fuentes de contaminacion difusa de las aguas, tales como la introduccion de
nutrientes mediante actividades de irrigacion agricola (uso de fertilizantes: nitratos y
fosfatos) es la principal causa de contaminacion de las aguas en muchos paises, inclui-
dos algunos Estados miembros de la Comunidad Europea (Gran Bretana, Bélgica, Paises
Bajos, etc). Probablemente es la mayor amenaza actual para la proteccion de la calidad
ambiental de las masas de agua, y probablemente una de las mas dificiles de abordar
en términos juridicos.

En algunos paises, como ocurre en los Estados Unidos, la respuesta ante estos re-
tos se produce a través de medidas no vinculantes, apoyos econémicos a la agricultura
sostenible, mecanismos de subsidiacion cruzada entre actividades, etc. Como regla
general, los paises no sujetan la contaminacion difusa a autorizaciones de vertido como
si hacen frente a los vertidos directos. Esta situacion conduce a una menor regulacion
de este problema y pobres resultados. En los paises de la Unidn Europea se ha optado
por instrumentos de intervencion vinculantes (programas de actuacion, declaracion de
zonas vulnerables, etc), sin embargo, los resultados tampoco son del todo satisfactorios
por problemas de implementacion.

En realidad, el principal problema que se presenta al abordar el control de las fuen-
tes de contaminacion difusa no es tanto el marco juridico sino su aplicacion efectiva. La
imposicion de restricciones al uso de fertilizantes puede derivar en serios problemas de
pérdida de competitividad, productividad, alza de precios, etc. Se enfrentan ademas a
la oposicion directa de los agricultores, que ademas estan a menudo fuertemente movi-
lizados en asociaciones estructuradas y muy reivindicativas a modo de lobbies.

Como resultado, las autoridades competentes suelen ser muy tolerantes con los
incumplimientos y huyen de aplicar mecanismos de caracter sancionador y restrictivo.
Esto es especialmente visible en los niveles regional y local, que son precisamente en
los paises descentralizados como Espafa los directamente responsables para implemen-
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tar las politicas.

Se observa finalmente un bajo nivel de coordinacion entre las diferentes Directivas
del agua, asi como entre las autoridades estatales y regionales responsables para su im-
plementacion. Asi, si bien la DMA establece como objetivo irrenunciable la consecucion
del buen estado ecologico de las aguas, y las autoridades nacionales deben alcanzarlo,
los vertidos difusos procedentes de la agricultura, sujetos a la regulacion de la Directiva
nitratos, son controlados por las autoridades regionales. Sin controlar adecuadamente
este tipo de vertidos dificilmente se podra alcanzar el objetivo de la DMA. Por ello,
mayores esfuerzos de coordinacion y ejecucion efectiva de las respectivas politicas
serian deseables.
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