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Olvidamos que el ciclo del agua y el ciclo de la vida son uno mismo
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1. Introduccién.

La reutilizacién de las aguas residuales constituye, junto con el ahorro en el consumo y
la desalacién, uno de los principales medios para alcanzar el objetivo de la explotacion
eficiente, sostenible y - empleando el término constitucional- racional del recurso hidrico
en nuestro pais. Por ello, en el contexto de un pais especialmente seco como Espafia,
Ilama la atencion la existencia de numerosos puntos de vertido de agua utilizada al medio
marino, que ademas presenta una problematica ambiental propia. Recordemos que el agua
es un bien juridico de primer orden, tal y como reconocia recientemente la Comision

Europea:

“El acceso al agua es una necesidad humana bésica. El agua es también un
importante recurso econdmico y constituye la piedra angular de la biodiversidad,
del climay de la regulacion de los ecosistemas. La proteccion de los ecosistemas
hidricos frente a la contaminacién y a los cambios hidromorfoldgicos y la
utilizacion sostenible del agua son cruciales para satisfacer las necesidades de
las generaciones actuales y venideras, asi como para mantener la estabilidad

politica a nivel nacional y regional.

El vertido de aguas residuales al medio marino mediante emisarios submarinos ha sido,
histéricamente, una cuestion carente de un régimen juridico especifico, méas alla de
determinada normativa de caracter marcadamente técnico. Mediante el presente trabajo
se pretende destacar la importancia de la cuestion, poner de manifiesto las problematicas
subyacentes y, en su caso, valorar la necesidad de someter la materia a una normativa que
la regule de forma coherente con los principios del Derecho ambiental. En particular, de
manera que resulte compatible con el sistema juridico desarrollado en los ultimos afios en
torno a la gestion de los residuos y la economia circular. Y es gque el conjunto normativo,
relativo al vertido de aguas residuales al mar mediante el sistema de emisarios
submarinos, suscita un interrogante principal: el vertido de aguas residuales a la ribera

del mar mediante emisarios submarinos, ¢es todavia una solucion defendible?

La importancia de esta cuestion y del tema objeto del presente trabajo se advierten
facilmente si se tiene en cuenta, en primer lugar, y desde una dptica internacional, que ya

la Agenda 21, aprobada en el seno de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el

! Comisién Europea; “El desempefio de la UE en la consecucion de los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS)”, en A sustainable Europe by 2030 (Anexo II), 2019.


https://ec.europa.eu/commission/publications/reflection-paper-towards-sustainable-europe-2030_es
https://ec.europa.eu/commission/publications/reflection-paper-towards-sustainable-europe-2030_es
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Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992 (Conferencia de Rio), recogia en su capitulo 17
la importancia de la proteccion juridico-ambiental de las zonas costeras. Aunque por
razones historicas la preocupacion por la economia circular y la reutilizacion del agua no
se recoge expresamente en la Agenda 21, es indudable que la proteccion del litoral,
también en lo que atafie a los vertidos al medio marino, es o debe ser una de las maximas
prioridades en la politica ambiental de los paises costeros. En este sentido, puede
considerarse plenamente vigente, y aplicable a las aguas maritimas, la conclusion de
CASADO CASADO sobre las aguas continentales, cuando indica que “la contaminacién
de las aguas continentales [aqui, marinas] constituye, en el contexto de la actual crisis
ambiental, uno de los principales problemas, de carécter permanente y global, a que se

enfrentan todas las sociedades a nivel mundial, especialmente las industrializadas™?.

La Directiva 2000/60/CE, por la que se establece un marco comunitario de actuacién en
el ambito de la politica de aguas, fue transpuesta al ordenamiento juridico espafiol
mediante la reforma del Texto Refundido de la Ley de Aguas de 2001 (aprobado mediante
Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio) operada por la Ley 62/2003, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social. Esta Gltima paso a
introducir en nuestro ordenamiento un principio general conforme al cual: “La proteccion
de las aguas marinas tendra por objeto interrumpir o suprimir gradualmente los vertidos,
las emisiones y las pérdidas de sustancias peligrosas prioritarias, con el objetivo ultimo
de conseguir concentraciones en el medio marino cercanas a los valores basicos por lo
que se refiere a las sustancias de origen natural y proximas a cero por lo que respecta a
las sustancias sintéticas artificiales”3. Esto es, una supresion gradual de los vertidos de
las denominadas “‘sustancias peligrosas prioritarias”, un concepto normativo tradicional
en la politica de aguas de la Union Europea, referido a aquellas sustancias que “presentan
un riesgo significativo para el medio acuéatico o la salud humana, por ser toxicas,

persistentes o bioacumulables™.

2 CASADO CASADO, Lucia [et. al] Arana Garcia (Dir.). Los vertidos en aguas continentales. Comares,
2004.

3 Articulo 108 bis del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Aguas, procedente de la transposicién al ordenamiento juridico espafiol de la
Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2000, por la que se
establece un marco comunitario de actuacion en el &mbito de la politica de aguas. La transposicién se llevé
a cabo mediante la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social.
4 VV.AA., Contaminacion convencional, sustancias prioritarias y contaminantes emergentes en
saneamientos publicos espafioles, Tecnologia del Agua, 2009.


http://www.emacsa.es/download/idi/40-54_TA313_AT%20Contaminacion.pdf
http://www.emacsa.es/download/idi/40-54_TA313_AT%20Contaminacion.pdf
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En segundo lugar, Espafia es un pais con un fuerte estrés hidrico, como se ha apuntado
anteriormente. Los principales indicadores asociados a la situacion del agua continental
revelan que los fendmenos climéaticos como la desertificacion y las sequias son muy
frecuentes, especialmente en las cuencas mediterraneas. Segun fuentes del Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, “Espafia es un pais especialmente afectado por el
fendmeno de la sequia, pues durante el periodo 1880-2000 mas de la mitad de los afios
se han calificado como de secos o muy secos. En la década de los 80 siete afios se han
considerado secos 0 muy secos y en la de los 90 cinco afios han merecido el mismo

calificativo™.

En este sentido, historicamente, el litoral espafiol se ha visto sometido a una importante
degradacion ambiental (tendencia que lentamente parece revertirse o al menos
desacelerar), tanto en términos de desarrollo urbanistico descontrolado como de
proteccion de los espacios naturales radicados en el litoral. Por ejemplo, segun el informe
de la entidad GREENPEACE Destruccion a toda costa IX 2020, Espafia degradaba
7,7 hectareas de costa cada dia para crear urbanizaciones, suelo industrial y comercial®.
En este sentido, resulta especialmente ilustrativa la siguiente afirmacion recogida en la
Exposicion de motivos de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (en adelante, la “Ley
de Costas™):

“Las consecuencias del creciente proceso de privatizacion y depredacién, posibilitado
por una grave dejacion administrativa, han hecho irreconocible, en numerosas zonas,
el paisaje litoral de no hace més de treinta afios, con un urbanismo nocivo de altas
murallas de edificios al mismo borde de la playa o del mar, vias de transporte de gran
intensidad de trafico demasiado préximas a la orilla, y vertidos al mar sin depuracion

en la mayoria de los casos”.

Esta tradicional desproteccion del litoral parece abonar la necesidad de atender a la
prevencion de los riesgos que amenazan también la plataforma continental y su

biodiversidad.

5 Vid. https://www.mapa.gob.es/es/desarrollo-rural/temas/politica-forestal/desertificacion-restauracion-
forestal/lucha-contra-la-desertificacion/index2010-10-28 20.53.43.4296.aspx

6 El resultado histdrico e irreversible de esta actividad descontrolada se puede apreciar graficamente en
https://www.rtve.es/fotogalerias/degradacion-costas-espanolas/53677/greenpeace-cvalenciana-autonomia-
mas-destruido-su-litoral/10/.


https://www.mapa.gob.es/es/desarrollo-rural/temas/politica-forestal/desertificacion-restauracion-forestal/lucha-contra-la-desertificacion/index2010-10-28_20.53.43.4296.aspx
https://www.mapa.gob.es/es/desarrollo-rural/temas/politica-forestal/desertificacion-restauracion-forestal/lucha-contra-la-desertificacion/index2010-10-28_20.53.43.4296.aspx
https://www.rtve.es/fotogalerias/degradacion-costas-espanolas/53677/greenpeace-cvalenciana-autonomia-mas-destruido-su-litoral/10/
https://www.rtve.es/fotogalerias/degradacion-costas-espanolas/53677/greenpeace-cvalenciana-autonomia-mas-destruido-su-litoral/10/
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En tercer lugar, el sistema del vertido de aguas residuales al litoral maritimo aparece como
propio de un modelo econdmico lineal y, por lo tanto, no encajaria con los principios que
en materia de economia circular se han adoptado en el seno de la Union Europea. Es decir,
estamos ante un modelo histéricamente consolidado, pero que en la actualidad parece mas
bien contrario, al menos a los efectos de planteamiento de este trabajo, a la necesidad de
reutilizar al maximo las aguas residuales (alcanzando asi el objetivo del “vertido cero™) y

optimizar la eficiencia en la utilizacion de los recursos hidricos del pais.

Y, por dltimo, en cuarto lugar, el interés del tema analizado reside en la falta de un
profundo tratamiento doctrinal y jurisprudencial de los vertidos de aguas residuales al
medio marino. En efecto, la doctrina especializada en Derecho administrativo y ambiental
se ha centrado especialmente en el andlisis y valoracion del régimen juridico propio los
sistemas de vertido de residuos a las aguas continentales’, y no tanto en el analisis de los
vertidos al medio marino. Mientras que, al mismo tiempo, existen numerosas Sentencias
de Juzgados y Tribunales asociadas a los vertidos a las aguas continentales, pero son

bastante menos frecuentes los casos vinculados a los vertidos al medio marino.

En este contexto, el objetivo del presente trabajo es analizar el actual sistema de vertido
de aguas residuales mediante emisarios submarinos, proporcionando una base
suficiente que permita reflexionar, posteriormente, sobre la validez ambiental y juridica

del modelo actual®.

Para su desarrollo se ha seguido la metodologia propia de los estudios de tipo juridico,
analizando la normativa, la literatura y doctrina cientificas y las sentencias que arrojan
luz sobre el estado de la cuestién, valorando y cuestionando su coherencia con los
principios generales del Derecho, como apoyo de los argumentos utilizados®. Ello sin
prescindir del necesario recurso a los conceptos técnicos imprescindibles, limitado en lo

posible dado el enfoque juridico adoptado.

Asi, el trabajo parte de un apartado previo que recoge las principales definiciones y

conceptos elementales que se pueden considerar basicos como el vertido, los emisarios

" En este sentidlo CASADO CASADO, Lucia [et. al] Arana Garcia (Dir.). Los vertidos en aguas
continentales. Comares, 2004, como principal obra de referencia.

8 En cambio, no es objeto del presente trabajo el analisis comparativo del sistema espafiol con otros paises
de condiciones hidrogeograficas similares de la UE, cuestién que se deja para su posterior desarrollo
académico.

° Ante la falta de una base doctrinal y jurisprudencial extensa y especifica, como se ha apuntado
anteriormente, cobra especial relevancia el recurso al andlisis de primera mano de la normativa existente,
tarea que se enfocado con pretension de exhaustividad y rigor cientifico y juridico.
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submarinos o las aguas residuales (Apartado 2). A continuacion, se ofrece al lector una
fotografia a tiempo real del estado de los emisarios submarinos en Espafia, que sirve para
formarse una idea de la dimensién de la problematica (Apartado 3). En el Apartado 4 se
abordaran las virtualidades del vertido al medio marino, para, posteriormente, pasar a
identificar sus principales debilidades (Apartado 5). Este analisis comparativo ha de servir
para tratar, en el siguiente Apartado 6, el sistema de vertido mediante emisarios frente a
los desafios ambientales globales, analizando los principales mecanismos de proteccion
recogidos en nuestro ordenamiento y los principales objetivos en materia de politica
ambiental que se desprenden de los desafios ambientales de nuestro tiempo, para asi
valorar la necesidad de modificar la legislacion vigente en aras a facilitar la reutilizacion
de las aguas residuales, a la luz de los principios basicos del Derecho Ambiental.
Finalmente, en el Apartado 7, se estudiaran los necesarios cambios normativos para
facilitar la reutilizacion de las aguas, resumiendo previamente el régimen juridico de la
reutilizacion de las aguas en Espafia y el procedimiento administrativo aplicable, junto

con los principales indicadores actuales sobre reutilizacion.

Y, por dltimo, en las conclusiones, se sintetizan razonadamente las ideas alcanzadas tras
el andlisis de las cuestiones previamente analizadas en los distintos apartados, tratando de
apuntar posibles lineas de investigacién que pueden resultar Utiles en el futuro

incluyendo, en su caso, las oportunas reformas legislativas (Apartado 8).

2. Definiciones y conceptos previos.

Como se ha adelantado, antes de entrar en el desarrollo de la cuestion analizada resulta

conveniente exponer algunos conceptos basicos en la materia que nos ocupa.

2.1. Vertido.

El vertido se ha definido tradicionalmente en el ambito de las aguas continentales como
toda emision de contaminantes que se realice directa o indirectamente a las aguas
continentales, asi como al resto del dominio publico hidraulico, cualquiera que sea el
procedimiento o técnica utilizada. La definicion procede de la modificacion operada por
el Real Decreto 606/2003, de 23 de mayo, en el articulo 245 del Real Decreto 849/1986,
de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico, que
desarrolla los Titulos preliminar, I, 1V, V, VI y VIII de la Ley 29/1985, de 2 de agosto,
de Aguas.
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A los efectos del presente trabajo se puede proyectar idéntica definicion al ambito de las
aguas no continentales 0 maritimas, considerando aqui el vertido como la emision de
contaminantes que se realice directa o indirectamente al medio marino, cualquiera que

sea el procedimiento o técnica utilizada.

Esta definicion, genérica, que comprenderia por ejemplo también los vertidos realizados
desde embarcaciones, se puede acotar a una técnica concreta en lo que atafie al tema de
estudio, considerando, por lo tanto, los vertidos que se llevan a cabo mediante emisarios
submarinos como la emisién de contaminantes que se realiza al medio marino a traves

de emisarios submarinos.

2.2. Emisarios submarinos.

El siguiente concepto bésico que corresponde analizar para apuntalar la definicion
apuntada es el de emisario submarino. En este caso, existe una definicion normativa
recogida en la antigua Orden de 13 de julio de 1993, por la que se aprueba la instruccion
para el proyecto de conducciones de vertidos desde tierra al mar (en adelante, la “Orden
de 13 de julio”), que lo define como una conduccién cerrada que transporta las aguas

residuales desde la estacion de tratamiento hasta una zona de inyeccion en el mar.
Ademas, deben cumplirse dos condiciones:

— Que ladistancia entre la linea de costa en la bajamar viva equinoccial y la boquilla

de descarga méas proxima a ésta sea mayor de 500 m.

— Que ladilucién inicial calculada segun los procedimientos indicados en la Orden
de 13 de julio sea mayor de 100:1 -en el mar o en la estacion depuradora- para la

hipGtesis de maximo caudal previsto y ausencia de estratificacion®®.

En caso de no cumplirse estas dos condiciones, estariamos simplemente ante una
conduccion de desagiie (“conduccion abierta o cerrada que transporta las aguas
residuales desde la estacion de tratamiento hasta el mar, vertiendo en superficie o
mediante descarga submarina sin que se cumplan las condiciones de los emisarios

submarinos”).

10 La estratificacion en las masas de agua, y concretamente en el mar, consiste en la separacion de dichas
masas en capas como consecuencia de su distinta densidad. A su vez, la densidad de las masas hidricas se
establece en funcién de la salinidad y la temperatura: a mayor salinidad y a menor temperatura, mayor
densidad.
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Dejando de lado los posibles avances técnicos, lo cierto es que la definicion puede
considerarse plenamente vigente, desde el momento en que fue recuperada por el méas
reciente Decreto del Pais Vasco 459/2013, de 10 de diciembre, sobre los vertidos

efectuados desde tierra al mar.

Esquema de funcionamiento de un emisario submarino™

ESQUEMA DE FUNCIONAMIENTO DE

UN EMISARIO SUBMARINO

/L= 2500m.

ZONA DE
INYECCION

e T S T AT,

En Espafia los emisarios submarinos se disefian siguiendo la citada Orden de 13 de julio.

2.3. Aguas residuales.

El tercer elemento basico en el tema tratado es el de las aguas residuales. Partiendo del
concepto normativo de residuo, entendiendo por tal “cualquier sustancia u objeto que su
poseedor deseche o tenga la intencion o la obligacion de desechar”?, podemos afirmar
que las aguas residuales son aquellas cuyo poseedor desecha o tiene la intencion u

obligacion de desechar.

Dentro de esta categoria genérica todavia es posible distinguir tres tipologias de aguas
residuales segln su procedencia, de conformidad con el articulo 3 de la Orden de 13 de

julio:

1 RUIZ MATEO, Antonio. Vertidos al mar de aguas residuales. Emisarios submarinos. EOl (ESCUELA
DE NEGOCIOS — Master en Ingenieria Medioambiental y Gestion del Agua), 2007-2008 (Gltima visita
11/10/2020).

12 | ey 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados (articulo 3.a).

10
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— “Aguas residuales domesticas: las aguas residuales procedentes de zonas de
vivienda y servicios generadas principalmente por el metabolismo humano y las

actividades domésticas no comerciales, industriales, agricolas ni ganaderas”.

— “Aguas residuales industriales: todas las aguas residuales vertidas desde
establecimientos utilizados para efectuar cualquier actividad comercial,
industrial, agricola o ganadera, que no sean aguas residuales domeésticas ni

aguas de escorrentia pluvial”.

— “Aguas residuales urbanas: las aguas residuales domésticas o la mezcla de las

mismas con aguas residuales industriales y/o aguas de escorrentia pluvial”.

Si se comparan las anteriores definiciones del articulo 3 de Orden de 13 de julio de 1993
por la que se aprueba la instruccion para el proyecto de conducciones de vertidos desde
tierra al mar, con los mismos conceptos recogidos mas recientemente por el Decreto del
Pais Vasco 459/2013, de 10 de diciembre, sobre los vertidos efectuados desde tierra al

mar, se advierten las determinadas diferencias:

Orden estatal de 13 de julio de | Decreto 459/2013, de 10 de diciembre (Pais
1992 Vasco)
. - Las aguas residuales domésticas o la mezcla de
Aguas Las aguas residuales domesticas o las mismas con aguas residuales industriales
\g la mezcla de las mismas con aguas guas | .
residuales . . . ylo aguas de escorrentia pluvial. Para tener
residuales industriales o con aguas . S L
urbanas . . esta consideracion la concentracion de aguas
de escorrentia pluvial. : : : . 0
residuales industriales no superara el 30%.
Las aguas residuales procedentes .
L Las aguas residuales procedentes de zonas de
de zonas de vivienda y de | . . L L
Aguas - vivienda y servicios generadas principalmente
. servicios, generadas . L
residuales L . por el metabolismo humano y las actividades
- principalmente por el metabolismo - - : ;
domesticas L domésticas no comerciales, industriales,
humano y las actividades . .
. agricolas ni ganaderas.
domeésticas.
Todas las aguas residuales vertidas desde
. . establecimientos utilizados para efectuar
Todas las aguas residuales vertidas . L . . .
- cualquier actividad comercial, industrial,
Aguas desde locales utilizados para agricola o ganadera, que no sean aguas
\g efectuar  cualquier  actividad ar ganacera, g g
residuales S . residuales domésticas. Las aguas de
. - comercial o industrial, que no sean P :
industriales : s . | escorrentia pluvial procedentes de estos
aguas residuales domeésticas ni - . :
. . establecimientos que estén o sean susceptibles
aguas de escorrentia pluvial. b » .
de estar contaminadas tambien tendran la
consideracion de agua residual industrial.

De esta forma ya es posible advertir que las definiciones de la antigua Orden de 13 de
julio de 1993 han sido desarrolladas y actualizadas una norma juridica mas reciente,
concretamente por la norma autonémica de referencia, que amplia el concepto de las
aguas residuales industriales (incluyendo también determinadas aguas de escorrentia

pluvial), excluye de las aguas residuales urbanas aquellas con concentraciones de aguas
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industriales superiores al 30% y concreta que las aguas residuales domésticas no tienen
tal consideracion si proceden de actividades comerciales, industriales, agricolas o
ganaderas®®.

Junto con el concepto de aguas residuales, conviene apuntar también al de aguas
regeneradas y aguas tratadas. El articulo 2 del Real Decreto 1620/2007, de 7 de diciembre,
por el que se establece el régimen juridico de la reutilizacion de las aguas depuradas

(en adelante, el “RD 1620/2007”), las define normativamente de la siguiente forma:

“b) Aguas depuradas: aguas residuales que han sido sometidas a un proceso de

tratamiento que permita adecuar su calidad a la normativa de vertidos aplicable”.

“c) Aguas regeneradas: aguas residuales depuradas que, en su caso, han sido
sometidas a un proceso de tratamiento adicional o complementario que permite

adecuar su calidad al uso al que se destinan”.

En consecuencia, el agua residual de origen urbano, doméstico o industrial puede ser
sometida a un tratamiento que permita sencillamente su vertido y devolucion al medio

hidrico, pero, ademas, mediante un tratamiento adicional, puede ser reutilizada:

Agua residual Agua depurada Agua regenerada
*Urbana  Sometida a tratamiento que » Sometida a tratamiento
« Doméstica permite su vertido adicional que permite su
« Industrial reutilizacion

13 Esta diferenciacion apunta ya a la superacion de los conceptos normativos empleados por la Orden de
1993, que como hemos indicado es la norma vigente de referencia en el ambito de los vertidos al medio
marino mediante emisarios. Como se advierte facilmente, en el &mbito estatal las aguas residuales urbanas
no pierden dicha calificacion, aun cuando contengan una proporcién de aguas residuales superior al 30%,
igual que las aguas residuales de escorrentia pluvial generadas en zonas industriales no se califican como
aguas residuales industriales. En consecuencia, la normativa estatal resulta mucho més laxa y menos
eficiente, dado que los andlisis a los que se someten los vertidos de aguas urbanas resultan menos
exhaustivos que los que aplican a las aguas residuales industriales, descartandose asi, de entrada, la
identificacion de determinadas sustancias o pardmetros que pueden resultar nocivos para el Medio
Ambiente.
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2.4. Capacidad de dilucion del mar.

También es importante a los efectos de este trabajo comprender que el mar posee una
capacidad de dilucion Unica, extremo que constituye probablemente el fundamento

cientifico de todo el sistema de vertido mediante emisarios.
En este sentido resulta ilustrativo RUIZ MATEQ cuando expone:

“En efecto, el mar dispone del oxigeno disuelto necesario para neutralizar la DBO*
de un agua residual sin que su concentracion baje a niveles alarmantes siempre que
se asegure la dilucion inicial necesaria, cosa que, en los rios, por ejemplo, no es facil
conseguir. Para fijar ideas conviene hacer unos nameros. Un agua residual bruta
tiene una concentracion de DBO5 de unos 350 mg/l. Por otra parte, el agua de mar,
por la agitacion debida al oleaje, se encuentra casi siempre saturada de oxigeno, lo
que supone una concentracién de oxigeno disuelto de unos 10 mg/l. Si mediante un
adecuado dispositivo difusor se consigue rapidamente una diluciéon de 100 a 1, la
concentracion de DBO5 en la mezcla sera de 3,5 mg/l. Esto significa que, al cabo de
5 dias, aunque no se hubiera producido ninguna dilucion adicional, la concentracion
de oxigeno disuelto seria de 10 — 3,5 = 6,5 mg/l, todavia bastante por encima de las
concentraciones que pueden producir problemas a la vida acuatica (del orden de 4,5

mg/1)”.

En definitiva, por vertidos de aguas residuales al medio marino mediante emisarios
submarinos podemos entender aquella accion consistente en la emision de aguas
residuales -aquellas cuyo poseedor desecha o tiene la intencién u obligacion de
desechar- que se realiza (in)directamente al medio marino mediante una conduccién
cerrada que las transporta desde la estacion de tratamiento hasta el mar, denominada

emisario submarino.

14 L .a demanda bioldgica de oxigeno o DBO es un parametro que se utiliza en la medicién de la calidad
quimica del agua junto a la demanda quimica de oxigeno o DQO. La DBO mide la cantidad de oxigeno
disuelto consumido, bajo condiciones preestablecidas, por la oxidacion microbiol6gica de la materia
orgénica presente en el agua. Existen diferentes condiciones preestablecidas para determinar este
parametro, pero la mas frecuente es la DBOs, que usa unos periodos de incubacion de cinco dias. Este
proceso se lleva a cabo en la oscuridad para evitar la accién de los productores primarios, ya que con la
fotosintesis generarian oxigeno, inexistente inicialmente, que desviaria los resultados (Fuente: Conselleria
de Politica Territorial, Obres Publiques i Mobilitat de la Generalitat Valenciana).
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3. Situacion de los vertidos mediante emisarios submarinos en Espafia.

Expuestos los anteriores conceptos basicos, se trata a continuacion de ofrecer una
aproximacion a la situacion actual en Espafia, en lo que se refiere a la existencia y
funcionamiento de los emisarios submarinos, con la mayor precision y exhaustividad
posibles. La contextualizacion resulta absolutamente necesaria, puesto que se trata de
proporcionar una idea de la dimensién de la problematica subyacente; el
desaprovechamiento del recurso hidrico y, en cierta medida, la preservacion de los

ecosistemas litorales.

La simple existencia de los emisarios submarinos es una cuestion que, en general, no es
objeto de una publicidad activa por parte de las Administraciones ambientales
competentes. Sin que se pueda hablar, tampoco, de una opacidad total, lo cierto es que no
es sencillo establecer cuéntos emisarios activos existen actualmente en Espafia, y la
cuestion se complica si se trata de analizar cuantos metros cubicos de aguas tratadas

vierten al afio y qué parametros son analizados con caracter previo a su vertido.

Segln datos de GREENPEACE (2001)*® en las costas espafiolas existian por aquél
entonces unos 330 emisarios submarinos. El informe Destruccion a toda costa (2001), de
la referida entidad, ya constataba ciertas dificultades a la hora de proporcionar el nUmero
exacto de emisarios existentes, debido a los proyectos de nuevos emisarios en marcha.
Sin embargo, los datos que recogia la entidad ecologista en ese momento, en sintesis, son

los siguientes:

Comunidad Autébnoma Numero de emisarios Provincias / islas
A Corufia: 5
Galicia 2216 Vigo: 13
Lugo: 1
Asturias 3 --
Cantabria 4 --
Pais Vasco 2 (en proyecto) -
Girona: 17
Catalufia 34 [sic] Barcelona: 18
Tarragona: 19
Mallorca: 23
Baleares 38 M_en_orcr?l. 6
Eivissa: 6
Formentera: 3

15 GREENPEACE, Destruccion a toda costa, Informe de Greenpeace sobre el estado del litoral espafiol.
Presiones y amenazas inminentes. Respuesta de las Administraciones, julio 2001.

16 |_as divergencias pueden explicarse, quiza, por el caracter dinamico del trabajo de recopilacion realizado
por la entidad ecologista, el cual distingue los emisarios de los llamados “grandes vertidos” o bien
simplemente “vertidos”.
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Comunidad Auténoma

NUmero de emisarios

Provincias / islas

Valencia

29

Castellon: 8
Valencia: 9
Alicante; 12

Murcia

7

Andalucia

82

Huelva: 7

Cadiz: 15

Malaga: 21
Granada: 19
Almeria: 18

Canarias

90 colectores y emisarios

La Palma: 3
El Hierro: 1
Gomera: 2
Tenerife: 34
Gran Canaria: 34
Fuerteventura: 9
Lanzarote: 7

Actualmente, sin embargo, tampoco resulta facil obtener informacion fehaciente con
respecto a los emisarios existentes y activos!’. Pocas Administraciones ambientales
autonomicas publican esta informacion de forma clara, lo cual se puede cuestionar desde
la Optica de las obligaciones de publicidad activa que les impone la Ley 27/2006, de 18
de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion

publicay de acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

Los datos mas accesibles actualmente permiten identificar los siguientes emisarios'® en

las diez Comunidades Autdonomas costeras e insulares:

Comunidad Autonoma Namero de emisarios Volumen vertido
Galicia 22 S/D
Asturias 9% S/D
Cantabria 3% S/D
Pais Vasco 1 S/D
Catalufia 40% S/D
Baleares 46% S/D
. 23 195,8 millones de metros
Valencia 28 ciibicos (2013)

17 Un ejemplo es la consulta efectuada con fecha 12 de marzo de 2019 al Portal de Transparencia de la
Regién de Murcia, que se puede encontrar en el siguiente enlace: https://transparencia.carm.es/-/emisarios-
submarinos-al-mar-mediterraneo-respuestas-al-buzon-de-la-otpc-. La respuesta de la Administracion es
que el interesado se ponga directamente en contacto con la Entidad Regional de Saneamiento y Depuracién
de Aguas Residuales (ESAMUR), pese a ser esta una entidad integramente publica. Consultada la web
http://www.esamur.com/home con fecha 20 de julio 2020, tampoco se ha podido comprobar si se publican
algunos datos elementales como el nimero de emisarios existentes en Murcia o el volumen total vertido.
18 No se disponen de datos oficiales o publicados por las Administraciones plblicas competentes.

19 https://www.elcomercio.es/gijon/201609/07/ecologistas-avisan-estado-todos-20160907002255-v.html
20 Fuente: Cantabria econémica.

21 Fuente: Aguas residuales

22 Fuente: EI Mundo

23 Fuente: lagua
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Comunidad Autbnoma Namero de emisarios Volumen vertido
Murcia 7 S/D
Andalucia 82 S/D
Canarias 90 colectores y emisarios S/D
TOTAL 328 S/D

Por lo tanto, se puede anticipar ya que resulta dificil obtener informacion ambiental basica

de fuentes oficiales en lo que se refiere a los emisarios submarinos.

Efectivamente, los datos manejados en las tablas anteriores no proceden de fuentes
oficiales y no estan actualizados, lo que no impide efectuar un sencillo calculo -sin
pretensiones de exactitud y con la advertencia de que los datos reales pueden distar
bastante de los ofrecidos-. Sumando los datos recogidos, actualmente pueden existir en
torno a 300 emisarios submarinos operativos en Espafia. Si los 28 emisarios de la
Comunidad Valenciana emitieron en un afio un total de 195,8 millones de m?, implica
que cada uno pudo verter unos 7 millones de m®anuales. Y si se multiplica este dltimo
dato por el niUmero aproximado de emisarios existentes (en torno a 300), se obtiene un
total de 2.100 millones de m? de aguas residuales vertidos cada afio. Insistimos, se trata
de una cifra que deberia ser confirmada a la luz de datos oficiales publicados activamente

por la Administracion?*.

Los datos ofrecidos, como ya se ha dicho, son solamente una aproximacion académica y
no deben considerarse exactos, aunque pueden servir como aproximacion que confirma
que el volumen de aguas residuales actualmente vertido al mar es excesivo, especialmente

en situaciones de sequia.

4. Virtualidades del vertido al medio marino.

Una vez tenemos una idea aproximada sobre la reutilizacion de los vertidos mediante
emisarios en Espafia, pasamos a analizar las principales virtualidades del vertido de agua

al medio marino mediante emisarios submarinos.

24 Con el fin de obtener informacion oficial puede resultar conveniente dirigir una peticion escrita al actual
Ministerio para la transicion ecolégica y el reto demogréafico, Administracion que sin duda ha de disponer
de la informacion de referencia por cuanto todos los emisarios se encuentran en zona de DPMT,
competencia de la Direccion General de la Costa y el Medio Marino.
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4.1. Los vertidos al mar pueden ocasionar menos molestias que los vertidos a las aguas

continentales.

Con caracter general y por cuestiones ambientales y técnicas facilmente apreciables, los
vertidos al mar pueden resultar socialmente menos molestos que los vertidos a las aguas
continentales, dado que se disminuye el riesgo de contaminacion de rios y acuiferos
terrestres. Efectivamente, como ya hemos anticipado y se expondré a continuacion, rios
y lagos no disponen de la alta capacidad de dilucion del mar, lo cual impide aumentar los
vertidos en esas aguas sin poner en grave riesgo sus condiciones bioldgicas y los

ecosistemas que dependen de estas aguas.

Ademas, es preciso notar que gran parte del tejido industrial y numerosos nucleos
poblacionales se han situado histéricamente cerca de rios, lagos etc. para aprovechar el
recurso hidrico continental y verter sus aguas residuales, por lo que es posible convenir
que las aguas continentales ya estan expuestas a una fuerte presion industrial y humana a
causa de los puntos de vertido existentes. En este sentido, la sobreexplotacion de las
masas de agua continentales constituye un factor que abona la busqueda de otras

alternativas como puede ser el vertido al mar?® %6,

También es necesario destacar que socialmente los emisarios no generan molestias o
inmisiones que afecten directamente a la poblacion, cosa que si ocurre a los habitantes de
las zonas préximas a los puntos de vertido continentales. En otras palabras, los emisarios
submarinos contribuyen a reducir las molestias directas a la poblacién en forma de
inmisiones a la propiedad, olores, ruidos, inconvenientes o molestias visuales y

paisajisticas, etc.

Sentado lo anterior, esta ventaja de los emisarios submarinos podria calificarse de
meramente conceptual, puesto que se han dado casos de proyectos de emisarios que han
motivado igualmente oposicion y quejas por parte de los habitantes afectados por ruidos,
molestias y malos olores. Se trata, por ejemplo, del proyecto de emisario submarino
promovido por el Ayuntamiento de Castellon (Valencia) en 1999, si bien fue un supuesto

25 Sobre el régimen juridico de los vertidos en aguas continentales, vid. CASADO CASADO, Lucia. Los
vertidos en aguas continentales. Técnicas de intervencion administrativa, Granada (2004), Comares.

% E| objetivo ambiental consistente en la prevencion del deterioro del estado de todas las masas de agua
superficiales y la reduccién progresiva de la contaminacién procedente de sustancias prioritarias
impidiendo o suprimiendo los vertidos, las emisiones y las pérdidas de sustancias peligrosas prioritarias ha
sido recogido normativamente, por ejemplo, por la Ley 1/2006, de 23 de junio, de Aguas de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.
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en el que las inmisiones estaban mas vinculadas a la estacion de bombeo que a la propia
estructura del emisario. En cualquier caso, el Tribunal Supremo anuld el Acuerdo del
plenario municipal mediante Sentencia nim. 2747, de 26 de mayo de 2008, casando la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Valencia de 12 de septiembre de 2003 por
razones estrictamente urbanisticas (falta de cobertura normativa del proyecto) y no

ambientales?’.

4.2. Los vertidos al mar aprovechan su capacidad de dilucion.

Tal y como se ha anticipado, el mar es una masa de agua cuyas caracteristicas geofisicas
le confieren una gran capacidad depuradora para determinados tipos de contaminantes.
Esta caracteristica constituye, a nuestro entender, el fundamento cientifico ambiental del
sistema de vertido mediante emisarios. No obstante, y sin animo de anticipar
conclusiones, este argumento a favor de los emisarios podria ceder si se demuestra una

mejor alternativa ambiental, como podria ser la reutilizacién del agua residual.

Excede el objeto del presente trabajo abordar las cuestiones mas técnicas vinculadas a la
dilucion del agua residual y a la capacidad de dilucién del mar. A estos efectos, basta con
indicar que ya la Orden de 13 de julio (actualmente vigente), y, posteriormente, el méas
reciente Decreto vasco 459/2013, de 10 de diciembre, sobre los vertidos efectuados desde
tierra al mar, establecen los procedimientos para el calculo de la dilucidon inicial del agua
que ha de ser vertida, entendiendo por dilucion la disminucién de la concentracion de

determinados elementos en un liquido (en este caso, el agua).

Ademas, la elevada salinidad y la exposicion continua a la radiacién solar permiten que

el agua del mar desarrolle una accién antiséptica sobre las aguas vertidas.

Las anteriores caracteristicas permiten que el mar actle como una suerte de estanque de
sedimentacion, especialmente gracias a su gran superficie. En este sentido, RUIZ
MATEO (2008) afirmaba que “si el entorno del punto de vertido no tiene fondos de
especial valor ecolégico y siempre que el efluente no contenga sustancias peligrosas (es
decir, toxicas, persistentes y bioacumulables), se puede aceptar que juegue el papel de

un estanque de sedimentacion si se acomparfia de un adecuado programa de vigilancia”.

27 Procede destacar que el Tribunal Supremo no niega las inmisiones generadas por la estacion de bombeo,
si bien no acoge las pretensiones indemnizatorias planteadas por las partes “en la medida en que hemos
declarado procedente anular el acuerdo municipal por el que se aprueba el proyecto que sirve de sustento
a esa estacion de bombeo” (F.J. 49).
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4.3. Los emisarios submarinos emulan los rios al verter directamente al mar.

Ciertamente, desde un punto de vista geotécnico y de transporte del agua, el vertido de
agua al mar se puede considerar natural, como lo es la desembocadura de un rio. Se trata
de una simplificacion valida para ilustrar, sencillamente, que la solucion técnica de verter
al mar no implicaria, por si misma, un riesgo mayor que la desembocadura de un rio.
Incluso se puede pensar en la hipétesis, en que un rio sometido a una alta presion de
vertidos desemboque en el mar con una carga contaminante incluso més elevada que la

de un emisario que vierta aguas adecuadamente tratadas.

Lo anterior, sin embargo, no excluye el hecho de que, en ambos casos, objetivamente,
estamos ante una perdida desde el punto de vista de la disponibilidad del agua en la
medida en que, mediante el vertido al mar, se descarta su utilizacion para satisfacer
directamente la demanda de agua terrestre, demanda tanto antropogénica como animal y
vegetal. Unicamente a través del ciclo hidroldgico (y, por lo tanto, de forma indirecta) el

agua del mar regresa a tierra previa evaporacion, condensacion y precipitacion.

Dicho lo anterior, el emisario submarino se podria llegar a considerar una emulacion de
un rio -si se quiere, metaféricamente-, en la medida en que las aguas que se conducen al
mar se incorporan también al ciclo hidrolégico. Pero al mismo tiempo no se puede
desconocer gue son conducciones artificiales, de forma que se esta vertiendo al mar un

volumen de agua que se suma al que se vierte a través de los rios.

4.4. Los emisarios ofrecen la posibilidad de verter lejos de las costas.

Efectivamente, los emisarios son conducciones de larga longitud que permiten diseminar
el contenido final de la evacuacion mediante redes que desvian los vertidos. Este hecho

se puede apreciar graficamente en la siguiente imagen?®:
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28 Fuente: https://www.aristegui.info/difusores-y-otros-elementos-de-los-emisarios-submarinos-de-pe/
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Es decir, los emisarios no disponen de un dnico punto de inyeccién, sino que diseminan
el vertido a lo largo de su recorrido, espaciando asi también el nivel de inmision asociado
al vertido o emision. De esta forma, la longitud del emisario permite elegir los puntos de
inyeccion, evacuando las aguas tratadas en fondos marinos carentes de un especial valor

ecologico en términos de biodiversidad.

5. Debilidades del vertido al mar mediante emisarios submarinos.

5.1. Renuncia a la reutilizacion de las aguas residuales.

Una vez analizados los principales aspectos de la regulacion en materia de reutilizacion
del agua, es preciso advertir que la principal debilidad asociada al vertido de aguas al mar
es que, desde un punto de vista I6gico y conceptual, la propia existencia de un emisario

implica renunciar a la reutilizaciéon de un notable volumen de agua.

Es en este punto donde resulta especialmente interesante analizar el modelo desde la
perspectiva del principio de jerarquia en la gestion de los residuos, recogido expresamente
en el articulo 8 de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados,
procedente de la Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de
noviembre de 2008, sobre los residuos. No sin antes advertir que el principio de referencia
no resulta directamente aplicable al tema de estudio, ya que las aguas residuales resultan
expresamente excluidas tanto por la norma europea como por la estatal, y son objeto de

una regulacion especifica.

En efecto, las aguas residuales han quedado histéricamente reguladas en la normativa
sobre aguas de la Union Europea. La regulacion de las aguas residuales urbanas se
produce mediante la antigua Directiva 91/271/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1991,
sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas, sin regular especificamente el
régimen de su reutilizacion?®. Actualmente se basa en la Directiva 2000/60/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un
marco comunitario de actuacién en el ambito de la politica de agua, denominada Directiva
Marco del Agua. Esta Directiva, sin embargo, se limitdé a establecer un conjunto de

objetivos de buen estado cualitativo y cuantitativo de las masas de aguas superficiales y

2 Efectivamente, la Directiva 91/271/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1991, sobre el tratamiento de las
aguas residuales urbanas se limitaba a establecer genéricamente, en el articulo 11, que “[l]as aguas
residuales tratadas se reutilizaran cuando proceda. Las vias de evacuacién reduciran al minimo los efectos
adversos sobre el medio ambiente”.
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de las masas de aguas subterraneas, mencionando la reutilizacion como una de las
“medidas complementarias que los Estados miembros pueden optar por aplicar” para la
consecucion de dichos objetivos. Esto es, el régimen juridico de la reutilizacion de las
aguas residuales ha quedado tradicionalmente fuera de la regulacién europea sobre los
residuos, pero tampoco ha sido abordada por la normativa general sobre aguas hasta que
en el afio 2015 la Comision emite la comunicacion de 2 de diciembre de 2015 sobre
economia circular denominada «Cerrar el circulo: un plan de accién de la UE para la
economia circular». Fruto de este nuevo enfoque circular de la economia es el reciente
Reglamento (UE) 2020/741 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de mayo de

2020, relativo a los requisitos minimos para la reutilizacion del agua®.

Con todo, partiendo de una proyeccion analogica del principio de jerarquia en la gestion
de las aguas residuales (que ciertamente, comparten el estatuto juridico de los residuos),
puede resultar interesante valorar si el emisario submarino constituye una excepcion
valida y justificada por razones de viabilidad técnica o econémica, a la aplicacion del

principio de jerarquia en la gestion de los residuos.

No obstante, lo cierto es que, con o sin esa justificacion, en el caso de las aguas residuales
nos encontramos en el punto e) del principio de jerarquia, esto es; en el peor de los

escenarios posibles, consistente en la eliminacion del residuo.

Efectivamente, la exclusion expresa de las aguas residuales por parte del articulo 2.2 de
la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados impide proyectar
directamente el principio de jerarquia en la gestion de los residuos al tema de estudio. La

justificacion de dicha exclusion se encuentra en la regulacion que tradicionalmente se ha

30 Antes del auge de la idea de la economia circular en el afio 2015, el interés por la reutilizacion en la
regulacion europea se puede advertir en la comunicacion de la Comision de 14 de noviembre de 2012 «Plan
para salvaguardar los recursos hidricos de Europa». La citada comunicacién indicaba que “[e]n la
consulta de las partes interesadas realizada con vistas a la elaboracion del Plan, se ha considerado que
merece la atencion de la UE una opcién alternativa de suministro: la reutilizaciéon del agua para la
irrigacion o para fines industriales. Se considera que la incidencia sobre el medio ambiente de la
reutilizacién del agua (procedente, por ejemplo, del tratamiento de las aguas residuales o de instalaciones
industriales) tiene un menor impacto ambiental que otras alternativas de suministro de agua (por ejemplo,
transferencias de agua o desalinizacion), pero se utiliza Gnicamente de forma limitada en la UE. Esto
parece deberse a la inexistencia de normas comunes de la UE en materia de medio ambiente y sanidad
para la reutilizacién del agua y a los posibles obstaculos a la libre circulacién de productos agricolas
irrigados con agua reutilizada. La Comision estudiara el instrumento a nivel de la UE méas conveniente
para fomentar la reutilizacion del agua, y, en particular, un Reglamento que establezca normas comunes.
En 2015, presentara una propuesta, sometida a una evaluacién de impacto adecuada, que estara
encaminada a garantizar el mantenimiento de un alto nivel de proteccion de la sanidad pablica y del medio
ambiente en la UE”.
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ocupado de la regulacion del ciclo integral del agua®, mientras que la normativa aplicable

a los residuos, en coherencia, la ha excluido expresamente®?,

En este punto, baste sefialar que la eventual reutilizacion de las aguas residuales se
encuentra actualmente regulada mediante el RD 1620/2007. La reutilizacion se define
normativamente como “la aplicacién, antes de su devolucién al dominio publico
hidraulico y al maritimo terrestre para un nuevo uso privativo de las aguas que, habiendo
sido utilizadas por quien las derivo, se han sometido al proceso o procesos de depuracion
establecidos en la correspondiente autorizacion de vertido y a los necesarios para

alcanzar la calidad requerida en funcion de los usos a que se van a destinar®,

La reutilizacion de las aguas gravita sobre un previo control sanitario que garantice la
posibilidad de utilizar el agua en condiciones, aunque de forma general se prohiben

determinados usos:

“a) Para el consumo humano, salvo situaciones de declaracién de catastrofe en las
que la autoridad sanitaria especificara los niveles de calidad exigidos a dichas aguas
y los usos.

b) Para los usos propios de la industria alimentaria, tal y como se determina en el
articulo 2.1. b) del Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero, por el que se establecen
los criterios sanitarios de la calidad del agua de consumo humano, salvo lo dispuesto
en el anexo 1.A.3.calidad 3.1.c) para el uso de aguas de proceso y limpieza en la

industria alimentaria.

c) Para uso en instalaciones hospitalarias y otros usos similares.
d) Para el cultivo de moluscos filtradores en acuicultura.

e) Para el uso recreativo como agua de bafio.

f) Para el uso en torres de refrigeracion y condensadores evaporativos, excepto lo
previsto para uso industrial en el anexo 1.A.3.calidad 3.2.

3L A nivel europeo, cfr. Directiva 91/271/CEE, de 21 de mayo, sobre el tratamiento de las aguas residuales
urbanas; Directiva 2000/60/CE, de 23 de octubre, por la que se establece un marco comunitario de actuacion
en el &mbito de la politica de aguas.

32 Asi, a nivel autonémico, por ejemplo, el Decreto Legislativo catalan 1/2009, de 21 de julio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley reguladora de los residuos también excluye las aguas residuales de
su &mbito de aplicacion (art. 4.2 apartado e)

33 etra a) del articulo 2 del Real Decreto 1620/2007.
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g) Para el uso en fuentes y laminas ornamentales en espacios publicos o interiores de

edificios publicos.

h) Para cualquier otro uso que la autoridad sanitaria o ambiental considere un riesgo
para la salud de las personas o un perjuicio para el medio ambiente, cualquiera que
sea el momento en el que se aprecie dicho riesgo o perjuicio”.

En definitiva, el vertido de las aguas al medio marino excluye por definicién la posibilidad
de reutilizacion de las aguas residuales. Reutilizacion cuyos limites, en realidad, han de
buscarse principalmente en cuestiones sanitarias y en la evitacion de riesgos para la salud
de las personas o el medio ambiente, siendo numerosos los usos y las demandas de agua

que se podrian llegar a satisfacer, por lo menos en un plano tedrico.

Igualmente, es procedente destacar que la reutilizacion completa de las aguas y la
consecucion del objetivo de “vertido cero” se enfrentan también a una importante barrera
técnica y econdmica, precisando una infraestructura y una logistica que requieren
inversiones importantes. Sin embargo, en la medida en que los emisarios submarinos
también implican complejas obras de ingenieria y suponen elevadas inversiones para su
construccidn y mantenimiento, parece preferible priorizar desde las politicas ambientales
aquellas actuaciones que permiten la reutilizacion del recurso hidrico frente a aquellas

que lo excluyen, como es el caso de los emisarios submarinos.

5.2. Costes de construccién y mantenimiento.

La construccion de los emisarios submarinos es una obra de ingenieria civil de gran
complejidad, cuyo proyecto debe tener en cuenta numerosos factores, entre los cuales las

corrientes maritimas.

3 Apartado 4 del articulo 4 del RD 1620/2007.
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Efectivamente:

“La ejecucion de un proyecto de emisario submarino debera ser precedida de una
busqueda de informacion base por intermedio de tareas oceanograficas de amplia
duracion y extension. Dichas tareas abarcan las &reas bioldgica, fisica, geoldgica,
quimica y meteorol6gica, para la obtencion de datos sobre vientos, corrientes

maritimas, oleajes, mareas, batimetria y naturaleza de los fondos marinos.

El conocimiento de la naturaleza de los fondos marinos es uno de los aspectos méas
importantes por lo que respecta a tuberias en zanja directamente apoyadas en el fondo

marino [...]"%.

No solamente hemos de tener en cuenta el coste de la obra de construccion, sino que,
posteriormente, el mantenimiento del propio emisario submarino a lo largo de su vida Gtil
conlleva unos costes econémicos muy elevados, dado que se trata de actuaciones que
deben llevarse a cabo en el medio maritimo y bajo el mar con barcos, equipos de buzos,

etc.

Técnica y econdmicamente, la cuestion esencial reside en comparar todos estos costes
con los necesarios para, una vez tratadas adecuadamente las aguas residuales, conducirlas
al lugar de uso para su reutilizacién, por ejemplo, para usos industriales (sistemas de

refrigeracion) o agricolas (riego).
5.3. Afectacién al medio marino.

A pesar de que las aguas vertidas mediante los emisarios submarinos son objeto de un
tratamiento previo y se someten a condiciones de diluciéon que, aparentemente, deben
garantizar la neutralidad del impacto ambiental sobre el medio marino, el riesgo de
perjudicar los ecosistemas y las poblaciones vegetales y animales del mar es innegable.
Este riesgo es apreciable en absolutamente todos los sistemas de emisarios en mayor o
menor medida, ya que los sistemas y protocolos de seguridad pueden sufrir fallos, por

ejemplo, por falta del adecuado mantenimiento.

% Fuente: https://www.aristegui.info/construccion-de-emisarios-submarinos-con-tuberias-de-polietileno-
pe/.
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En este sentido, se puede citar, a modo de ejemplo, el caso denunciado por la entidad
MALLORCA BLUE vy recogido por HORRACH TORRENS (2019) en el articulo La

plaga de los emisarios submarinos, publicado en el medio digital www.iagua.com:

“Recientemente se ha revelado que la fiscalia de Medio Ambiente de las islas Baleares
inicié una investigacion a partir de la denuncia de un particular sobre los vertidos
continuados en la bahia de Palma de Mallorca, fundamentalmente procedentes del

emisario submarino que vierte las aguas de la depuradora de Palma.

En este blog nos hemos hecho eco en reiteradas ocasiones del problema, que

consideramos de gran trascendencia ecoldgica.

Varios videos, entre ellos los editados por la entidad Mallorca Blue, ponen de
manifiesto con toda su crudeza la baja calidad del agua de salida, asi como el impacto
sobre el suelo marino de la Bahia. Mallorca Blue cifra en 600 hectareas la pradera

de posidonia afectada. Literalmente, se estd matando la vida marina de la bahia”.

En la misma Comunidad autonoma balear se aprobd recientemente el Decreto 25/2018,
de 27 de julio, sobre la conservacion de la posidonia oceanica en las Islas Baleares,
criticado por HORRACH TORRENS (2019) por rebajar las exigencias con respecto a los

emisarios submarinos existentes.

En definitiva, sin necesidad de examinar exhaustivamente los casos mas graves (y sin que
sea posible descartar otros casos desconocidos o no identificados), parece claro que el
riesgo de deterioro ambiental del medio marino asociado al vertido de aguas aparece
como contrario a los principios que recoge expresamente el articulo 5 de la Ley 41/2010,

de 29 de diciembre, de proteccion del medio marino:

“Articulo 5. Principios inspiradores en la determinacién de medidas para cada

demarcacion marina.
1. Inspiraran la determinacion de las medidas los siguientes principios:
a) El principio de precaucion.

b) EI marco de exigencia en el ambito internacional y comunitario a la hora de
integrar las medidas en un programa, el respeto y aplicacién de las normas
contempladas en los tratados internacionales en la materia suscritos por el Estado

espafiol y la normativa europea.
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c) El desarrollo sostenible y, en particular, el impacto social, ambiental y economico

de las medidas contempladas.

d) El principio de accion preventiva.

e) El principio de correccion de dafios ambientales en la misma fuente.
f) El principio de quien contamina paga.

g) La toma en consideracion de las normativas sectoriales, en particular aquéllas
vinculadas con el interés general, la seguridad de suministro o las que tengan
implicaciones de caracter estratégico, que pudiera verse afectada por la implantacion

de dichas medidas”.

Ademas de los principios de precaucion, desarrollo sostenible, accidén preventiva y
correccion de dafios ambientales en la misma fuente, resulta particularmente interesante,

a los efectos del presente trabajo, el parrafo segundo del mismo articulo, que establece:

“2. Se velara por que las medidas sean rentables y viables desde el punto de vista
técnico, por lo que antes de introducir nuevas medidas se deben realizar evaluaciones
de impacto, incluido un andlisis de costes y beneficios ambientales, econdmicos y
sociales. Asi mismo, con posterioridad a su introduccion se realizaran periodicos

balances sobre su impacto”.

Si dentro de las medidas, a las que genéricamente se refiere la norma, incluimos los
emisarios submarinos, juridicamente deviene ineludible efectuar un andlisis comparativo
de costes y beneficios ambientales, econdmicos y sociales. En este punto nos limitaremos
a indicar la existencia no de un dafio directo al medio marino en términos de
biodiversidad, pero si la existencia de un riesgo cierto, contrario a los principios mas
elementales del Derecho ambiental como son el de precaucion, el de prevencion y el de

correccion de los dafios en la misma fuente.

5.4. Problemas técnicos y de mantenimiento.

Los emisarios submarinos tampoco estan exentos de problemas técnicos recurrentes, que
se agudizan al final de su vida util, especialmente en condiciones de mantenimiento
defectuoso o insuficiente. Pero ni siquiera es necesaria la negligencia en su

mantenimiento para que sufran roturas o pérdidas de sus piezas, ya que también las
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inclemencias meteoroldgicas, el oleaje, las corrientes maritimas y los temporales pueden

afectar a estas construcciones, provocando pérdidas, roturas y desprendimientos.

Todo ello conlleva un incremento de los costes asociados a las reparaciones -costes que
se multiplican al tratarse de una conduccion submarina-, asi como del riesgo de que se
causen dafios al medio marino. A pesar de que estas cuestiones no tienen por qué afectar
a la calidad del agua vertida, si se puede producir, por ejemplo, una modificacién de los
puntos de inyeccion, vertiendose el agua en puntos no previstos, pudiendo generarse

dafios ambientales no pronosticados.

Efectivamente, el mantenimiento de los emisarios submarinos es una cuestion
eminentemente técnica, pero de un gran alcance ambiental, puesto que estas conducciones
deben mantener las condiciones idoneas para cumplir su finalidad a lo largo de su vida
util, manteniendo ademas los pardmetros del agua vertida a su salida de la estacion de

tratamiento.

Algunos problemas frecuentes incluyen la desconexion o incluso la desaparicion de

tramos enteros de las conducciones:

H:241.9°
D: 13.02m
Temp: 21.4°C

En este punto interesa anticipar que la evaluacion de impacto ambiental, como se
analizara en el apartado correspondiente, se proyecta Unicamente a la fase previa a la
construccion de un emisario submarino. Pese a que la Orden de 13 de julio, contempla la
existencia de un Plan de Operacion y Mantenimiento “que permita, mediante las acciones
periddicas que se establezcan, la adecuada conservacion y funcionamiento de todo el
sistema de depuracion-vertido, asi como el control del mismo”, la realidad demuestra que

estas previsiones iniciales no siempre cumplen su finalidad.
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Un ejemplo es el Programa de vigilancia y control de los emisarios en Catalufia, en el que
se constata un resultado de incumplimiento de la Directiva Marco de Aguas en varios

emisarios del litoral catalan (datos de 2012):

Emissaris > 90.000 h-e situats en masses d'aigua que suspenen DMA Total: 7
Emissan Profunditat Estat Ecologic MA
Sistema de Sanejament h-e dusseny h-e 2012
principal () 2007-2012
EDAR MATARD Rlera gArgentona 23 451.250 132434 Mediocre

EDAR BES0S Bss0s 48 2843730 2.059.081

EDAR PRAT DE LLOSREGAT |Prat de Liobregat 52 2275.000 1.263.797

EDAR Gava- 18

=r AR A - - 3
EDAR GAVA-VILADECANS |-l 0 384,000 240.184
EDAR VILAMOWVA I LA G Wilanowa 15 153.000 990205
EDAR VILASECA-SALOU 02 VIa-58C3 Sa0U 32 197.917 92270

-~ = o2l Barranc de
EDAR REUS Barenys 18 155.833 111,804 Deficient

6. El sistema de vertido mediante emisarios frente a los desafios ambientales

globales.

A modo de breve contextualizacion histérica, recordemos que la Agenda 21, aprobada en
el seno de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
de 1992 (Conferencia de Rio), recogia, en su Capitulo 17, la Proteccion de los océanos y
de los mares de todo tipo, incluidos los mares cerrados y semicerrados y de las zonas
costeras y proteccion, utilizacion racional y desarrollo de sus recursos vivos, en el cual

se establece:

“entre las actividades prioritarias que examinen los Estados podrian incluirse las

siguientes:

a) Tener presente la cuestion de las aguas residuales al formular o revisar planes de

desarrollo costero, entre ellos los planes relativos a los asentamientos humanos;

b) Construir y mantener instalaciones de tratamiento de aguas residuales de
conformidad con las politicas y la capacidad nacional y la colaboracion internacional

disponible;

¢) Emplazar en las costas las bocas de desagilie de forma que se mantenga un nivel
aceptable de calidad del medio ambiente y que los criaderos de mariscos, las tomas

de agua y las zonas de bafio no estén expuestos al contacto con agentes patdgenos;
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d) Promover los tratamientos complementarios ecologicamente racionales de los
efluentes de origen doméstico y los efluentes compatibles de origen industrial,
mediante la utilizacion, cuando sea posible, de controles de la entrada de efluentes

que no sean compatibles con el sistema;

e) Promover el tratamiento primario de las aguas residuales municipales que se
descargan en rios, estuarios y el mar u otras soluciones adecuadas para cada lugar

concreto;

f) Establecer y mejorar programas reguladores y de vigilancia en los planos local,
nacional, subregional y regional, segun sea necesario, con el fin de controlar la
descarga de efluentes utilizando directrices minimas para los efluentes de aguas
residuales y criterios sobre la calidad del agua y teniendo debidamente en cuenta las
caracteristicas de las aguas receptoras y el volumen y tipo de contaminantes”.

En Espafia, el articulo 45 de la Constitucion Espariola de 1978 recogié el reconocimiento
del derecho al medio ambiente desde una perspectiva antropocéntrica: “1. Todos tienen
el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona,
asi como el deber de conservarlo. 2. Los poderes publicos velaran por la utilizacién
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de
la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectiva. 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los
términos que la ley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas,
asi como la obligacion de reparar el dafio causado”. Se trata de un derecho recogido en
el capitulo tercero de la Constitucidn, esto es, un derecho sin el caracter de fundamental,
clasificado como principio rector de la politica social y econémica, y, por lo tanto, cuya
proteccidon no goza de las garantias constitucionales establecidas en los apartados 1y 2

de la Constitucion Espafiola®.

La defensa del Medio ambiente encomendada a los poderes publicos en el articulo 45 de
la Constitucion se ha materializado a nivel legislativo en numerosas normas juridicas

ambientales, entre las cuales cabe destacar la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del

% Sin animo de descender a la configuracion constitucional del Derecho al Medio Ambiente, nos
limitaremos a indicar que segun la sentencia del Tribunal Constitucional 102/1995, de 26 de junio, la
descripcion del medio ambiente incluye los recursos o elementos naturales clasicos de la naturaleza (flora,
faunay el espacio natural) y los histdricos o culturales (los testimonios 0 monumentos y el paisaje entendido
como modo de mirar del hombre, distinto en cada época y cultura).
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Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Mediante dicha Ley se llevd a cabo una
importante reforma de la Ley de Costas, afiadiéndose una Disposicion adicional novena
cuya finalidad no es otra que la reduccion de la contaminacion por vertidos de

sustancias peligrosas al medio marino®’.

A los efectos del presente trabajo, la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio
Natural y Biodiversidad también recoge en su Anexo | los Tipos de habitats naturales de
interés comunitario cuya conservacion requiere la designacion de zonas de especial
conservacion, entre los cuales se clasifican las praderas de posidonia (Posidonion
oceanicae) con el cédigo 1120, un tipo de habitat que se ha visto afectado por los vertidos
de los emisarios, por ejemplo, en la Comunidad Balear.

Las normas apuntadas constituyen una base desarrollada de forma fragmentada en
maltiples normas juridicas, que a su vez regulan los mecanismos e instrumentos que han
de servir para hacer frente, juridicamente, a un conjunto de desafios ambientales de
caracter mundial que atafien especificamente al recurso hidrico. Pues bien, estos
mecanismos son los que se analizan a continuacion, para tratar, posteriormente, como

pueden contribuir a superar los desafios ambientales del planeta.

6.1 Mecanismos de proteccion establecidos en nuestro ordenamiento juridico.

A la hora de descender a exponer los mecanismos de proteccion establecidos en nuestro
ordenamiento, es preciso recordar que partimos de la prohibicion genérica de vertidos que

recoge la Ley de Costas, en sus articulos 56 y siguientes:

“1. Las disposiciones de la presente Seccion son de aplicacion a los vertidos, tanto
liguidos como sélidos, cualquiera que sea el bien de dominio publico maritimo-

terrestre en que se realicen.

2. Los vertidos al mar desde buques y aeronaves se regularan por su legislacion
especifica.

37 La norma de referencia establece objetivos de calidad del medio receptor para los vertidos realizados
desde tierra a las aguas interiores del litoral y al mar territorial que puedan contener una o varias de las
sustancias peligrosas incluidas en el anexo I, asi como los métodos de medida y los procedimientos de
control. Asimismo, “Las autorizaciones de vertido otorgadas por los 6rganos competentes de las
Comunidades auténomas fijaran, para cada una de las sustancias peligrosas del anexo | presentes en los
vertidos, los valores limite de emision, que se determinarén tomando en consideracion los objetivos de
calidad recogidos en ese anexo, asi como aquellos que, adicionalmente, fijen o hayan fijado las
Comunidades autbnomas”.
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3. Estara prohibido el vertido de residuos solidos y escombros al mar y su ribera, asi
como a la zona de servidumbre de proteccion, excepto cuando éstos sean utilizables

como rellenos y estén debidamente autorizados™.

Por lo tanto, la prohibicion genérica de la Ley de Costas, de entrada, se limita solamente
al vertido de los residuos sélidos, si bien el vertido de aguas residuales -y, en
consecuencia, los emisarios submarinos- queda sujeto al régimen juridico derivado de los

articulos 56 y siguientes de la Ley de Costas.

De esta forma, la intervencion administrativa ambiental sobre los vertidos se produce
mediante un procedimiento de autorizacion previa, en cuyo marco, segun la Orden de 13
de julio, se debera justificar con criterios cientificos, técnicos y economicos, que resulta

imposible o dificil aplicar otra solucion para la eliminacion o tratamiento de los vertidos.

Efectivamente, la mayoria de los instrumentos de proteccion del litoral que pueden
considerarse aplicables al tema de estudio derivan de la Ley de Costas, modificada por la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y por la Ley 42/2007,
de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, asi como el Real
Decreto 876/2014, de 2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento
General de la Ley de Costas. Entre dichos instrumentos cobran un mayor protagonismo
la declaracion de dominio publico maritimo-terrestre (en adelante, “DPMT”), y la
correspondiente concesién de DPMT, que consiste en el otorgamiento de un titulo
autorizatorio para ocupar privativamente bienes del DPMT con obras o instalaciones no
desmontables como es el caso de los emisarios submarinos (pero también con
instalaciones desmontables que, por su naturaleza, finalidad u otras circunstancias,

requieran un plazo de ocupacion superior a cuatro afios).

(i) Declaracion de declaracion de dominio publico maritimo-terrestre.

La declaracion de DPMT parte del articulo 132.2 de la Constitucion, el cual declara, como
DPMT, la zona maritimo-terrestre, la playa y el mar territorial, incluyendo las aguas
interiores, con su lecho y subsuelo y recursos naturales de la zona econdmica y la
plataforma continental, lugar donde fisicamente se llevan a cabo los vertidos mediante

emisarios submarinos:
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Por su parte, los articulos 3 a 5 de la Ley de Costas (y 3 a 9 de su Reglamento) desarrollan

extensamente la declaracion de DPMT?3E,

3 Asf, en primer lugar el articulo 3 establece: “Son bienes de dominio publico maritimo-terrestre estatal,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 132.2 de la Constitucién: 1. La ribera del mar y de las rias, que
incluye: a) La zona maritimo-terrestre o espacio comprendido entre la linea de bajamar escorada o
maxima viva equinoccial, y el limite hasta donde alcancen las olas en los mayores temporales conocidos,
de acuerdo con los criterios técnicos que se establezcan reglamentariamente, o cuando lo supere, el de la
linea de pleamar méxima viva equinoccial. Esta zona se extiende también por las margenes de los rios
hasta el sitio donde se haga sensible el efecto de las mareas. Se consideran incluidas en esta zona las
marismas, albuferas, marjales, esteros y, en general, las partes de los terrenos bajos que se inundan como
consecuencia del flujo y reflujo de las mareas, de las olas o de la filtracion del agua del mar. No obstante,
no pasaran a formar parte del dominio publico maritimo-terrestre aquellos terrenos que sean inundados
artificial y controladamente, como consecuencia de obras o instalaciones realizadas al efecto, siempre que
antes de la inundacion no fueran de dominio publico. b) Las playas o zonas de dep6sito de materiales
sueltos, tales como arenas, gravas y guijarros, incluyendo escarpes, bermas y dunas, estas Ultimas se
incluirén hasta el limite que resulte necesario para garantizar la estabilidad de la playa y la defensa de la
costa. 2. El mar territorial y las aguas interiores, con su lecho y subsuelo, definidos y regulados por su
legislacion especifica. 3. Los recursos naturales de la zona econémica y la plataforma continental,
definidos y regulados por su legislacion especifica [...]”.

En segundo lugar, el articulo 4 establece: “Pertenecen asimismo al dominio publico maritimo-terrestre
estatal: 1. Las accesiones a la ribera del mar por depdsito de materiales o por retirada del mar,
cualesquiera que sean las causas. 2. Los terrenos ganados al mar como consecuencia directa o indirecta
de obras, y los desecados en su ribera. 3. Los terrenos cuya superficie sea invadida por el mar por causas
distintas a las previstas en el Gltimo parrafo del articulo 3.1, letra a), y en todo caso tendran esta
consideracién los terrenos inundados que sean navegables. 4. Los terrenos acantilados sensiblemente
verticales, que estén en contacto con el mar o con espacios de dominio puablico maritimo-terrestre, hasta
su coronacion. 5. Los terrenos deslindados como dominio pablico que por cualquier causa han perdido
sus caracteristicas naturales de playa, acantilado, o zona maritimo-terrestre, salvo lo previsto en el
articulo 18. 6. Los islotes en aguas interiores y mar territorial. 7. Los terrenos incorporados por los
concesionarios para completar la superficie de una concesion de dominio publico maritimo-terrestre que
les haya sido otorgada, cuando asi se establezca en las clausulas de la concesién. 8. Los terrenos
colindantes con la ribera del mar que se adquieran para su incorporacion al dominio pablico maritimo-
terrestre. 9. Las obras e instalaciones construidas por el Estado en dicho dominio. 10. Las obras e
instalaciones de iluminacion de costas y sefializacion maritima, construidas por el Estado cualquiera que
sea su localizacién, asi como los terrenos afectados al servicio de las mismas, salvo lo previsto en el
articulo 18. 11. Los puertos e instalaciones portuarias de titularidad estatal, que se regularan por su
legislacion especifica”.

Y en tercer lugar, el articulo 5 de la Ley de Costas establece: “Son también de dominio publico estatal las
islas que estén formadas o se formen por causas naturales en el mar territorial 0 en aguas interiores o en
los rios hasta donde se hagan sensibles las mareas, salvo las que sean de propiedad privada de particulares
o0 entidades publicas o procedan de la desmembracion de ésta, en cuyo caso serén de dominio publico su
zona maritimo-terrestre, playas y demés bienes que tengan este caracter, conforme a lo dispuesto en los
articulos 3y 4”.
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Fuente: Consejeria de Medio ambiente de la Junta de Andalucia

La titularidad de dichos bienes corresponde al Estado, y el estatus juridico especial de los
mismos deriva de los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad. Ello implica asimismo el ejercicio por parte de la Administracion

estatal de las facultades y competencias indicadas en el articulo 110 de la Ley de Costas:

“a) El deslinde de los bienes de dominio pablico maritimo-terrestre, asi como su
afectacion y desafectacion, y la adquisicion y expropiacion de terrenos para su

incorporacion a dicho dominio.

b) La gestion del dominio publico maritimo-terrestre, incluyendo el otorgamiento
de adscripciones, concesiones Yy autorizaciones para su ocupaciéon y
aprovechamiento, la declaracion de zonas de reserva, las autorizaciones en las
zonas de servidumbre y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, asi
como las de instalaciones maritimas menores, tales como embarcaderos,
pantalanes, varaderos y otras analogas que no formen parte de un puerto o estén

adscritas al mismo.

c) Latutelay policia del dominio publico maritimo-terrestre y de sus servidumbres,
asi como la vigilancia del cumplimiento de las condiciones con arreglo a las cuales

hayan sido otorgadas las concesiones y autorizaciones correspondientes.

d) El ejercicio de los derechos de tanteo y retracto en las transmisiones de los

yacimientos de aridos y, en su caso, la expropiacion de los mismos.

e) La realizacion de mediciones y aforos, estudios de hidraulica maritima e

informacion sobre el clima maritimo.

f) La aprobacién de las normas elaboradas conforme a lo establecido en los

articulos 22 y 34 de la presente Ley.
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g) Las obras y actuaciones de interés general o las que afecten a mas de una

Comunidad Autébnoma.

h) La autorizacion de vertidos, salvo los industriales y contaminantes desde tierra

al mar.

i) La elaboracion y aprobacion de las disposiciones sobre vertidos, seguridad

humana en lugares de bafio y salvamento maritimo.
j) La iluminacion de costas y sefiales maritimas.

k) La prestacion de toda clase de servicios técnicos relacionados con el ejercicio
de las competencias anteriores y el asesoramiento a las Comunidades Auténomas,
Corporaciones Locales y demas Entidades publicas o privadas y a los particulares

que lo soliciten.

) La ejecucion de los acuerdos y convenios internacionales en las materias de su
competencia y, en su caso, la coordinacién e inspeccion de su cumplimiento por
las Comunidades Autonomas, pudiendo adoptar, si procede, las medidas

adecuadas para su observancia.

m) La implantacion de un Banco de Datos Oceanografico que sirva para definir
las condiciones de clima maritimo en la costa espafiola, para lo cual las distintas
Administraciones Publicas deberan suministrar la informacion que se les recabe.
Reglamentariamente, se determinara el procedimiento de acceso a la informacién,

gue estara a disposicion de quien la solicite”.

La delimitacién del DPMT se realiza también mediante las facultades estatales de
deslinde, mediante las cuales la Administracion determina el alcance y extension del
dominio publico maritimo terrestre atendiendo a las caracteristicas de los bienes que lo

integran®°.

3% Mediante el acto de deslinde “[se] declara la posesion y la titularidad dominical a favor del Estado,
dando lugar al amojonamiento y sin que las inscripciones del Registro de la Propiedad puedan prevalecer
frente a la naturaleza demanial de los bienes deslindados” (articulo 13 de la Ley de Costas).
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(i) Servidumbres legales y otras limitaciones de la propiedad.

De la atribucion del DPMT al Estado derivan las servidumbres legales y las limitaciones
del derecho de propiedad, cuya funcion social —y por lo tanto ambiental— se encuentra

expresamente recogida en el articulo 33 de la Constitucion.
Los tipos de servidumbres que prevé la LC son los siguientes:

e Servidumbre de proteccién: Espacio de 100 m medido tierra adentro desde el

limite interior de la ribera del mar, ampliable hasta 100 m mas. En esta zona se
prohiben las actividades que recoge el articulo 25 de la Ley de Costas®, y solo se
permiten, con caracter ordinario, las que recoge la norma de referencia. Como
destacaba NOGUERA DE LA MUELA, la zona de servidumbre de proteccion
puede ser ocupada excepcionalmente por obras a realizar en el DPMT, supuesto
que se producira necesariamente en la construccion de emisarios submarinos: “En
tal supuesto se sustituiran las zonas de servidumbre por otra nueva en
condiciones anélogas y la localizacion alternativa se ubicara fuera del demanio
maritimo-terrestre y preferentemente dentro de la zona de servidumbre de

proteccion”,

40«1, En la zona de servidumbre de proteccién estaran prohibidos: a) Las edificaciones destinadas a
residencia o habitacion. b) La construccion o modificacion de vias de transporte interurbanas y las de
intensidad de trafico superior a la que se determine reglamentariamente, asi como de sus areas de servicio.
¢) Las actividades que impliquen la destruccion de yacimientos de aridos naturales o no consolidados,
entendiéndose por tales los lugares donde existen acumulaciones de materiales detriticos tipo arenas o
gravas. d) El tendido aéreo de lineas eléctricas de alta tension. ) El vertido de residuos sélidos, escombros
y aguas residuales sin depuracidn. f) La publicidad a través de carteles o vallas o por medios acusticos o
audiovisuales. 2. Con caracter ordinario, solo se permitiran en esta zona, las obras, instalaciones y
actividades que, por su naturaleza, no puedan tener otra ubicacién, como los establecimientos de cultivo
marino o las salinas maritimas, o aquellos que presten servicios necesarios o convenientes para el uso del
DPMT, asi como las instalaciones deportivas descubiertas. En todo caso, la ejecucion de terraplenes,
desmontes o tala de &rboles deberan cumplir las condiciones que se determinen reglamentariamente para
garantizar la proteccion del dominio publico. 3. Excepcionalmente y por razones de utilidad publica
debidamente acreditadas, el Consejo de Ministros podré autorizar las actividades e instalaciones a que se
refieren las letras b) y d) del apartado 1 de este articulo. En la misma forma podrén ser autorizadas las
edificaciones a que se refiere la letra a) y las instalaciones industriales en las que no concurran los
requisitos del apartado 2, que sean de excepcional importancia y que, por razones econoémicas justificadas,
sea conveniente su ubicacién en el litoral, siempre que, en ambos casos, se localicen en zonas de
servidumbres correspondientes a tramos de costa que no constituyan playa, ni zonas himedas u otros
ambitos de especial proteccion. Las actuaciones que se autoricen conforme a lo previsto en este apartado
deberan acomodarse al planeamiento urbanistico que se apruebe por las Administraciones competentes.
4. Reglamentariamente se estableceran las condiciones en las que se podra autorizar la publicidad, a que
se refiere la letra f) del apartado 1 de este articulo, siempre que sea parte integrante o acomparfie a
instalaciones o actividades permitidas y no sea incompatible con la finalidad de la servidumbre de
proteccién”.

41 NOGUERA DE LA MUELA, B.; La propiedad privada y las servidumbres en la Ley de Costas. Derecho
Privado y Constitucion nim. 3. Mayo-agosto 1994,
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e Servidumbre de transito: Espacio de 6 m desde el limite interior de la ribera del

mar, que puede ser ampliado hasta 20 m en lugares de transito dificil o peligroso.
Como su nombre indica, su funcion es la de permitir el paso del pablico y de los
vehiculos de vigilancia y salvamento. En opinion de NOGUERA DE LA
MUELA, esta servidumbre parece inspirada en el Derecho francés, sin embargo,
en nuestro ordenamiento las distancias son mas amplias y las restricciones a la
propiedad, mas acentuadas, por cuanto debe “quedar permanentemente libre para
el paso de los vehiculos de vigilancia y salvamento, y el transito puablico
peatonal™*?.

e Servidumbre de acceso al mar: su extension depende de la naturalezay la finalidad

del acceso, que sera publico y gratuito. Los planes y normas de ordenacion
territorial y urbanistica del litoral deben prever suficientes accesos al mar y
aparcamientos fuera del DPMT*,

e Zona de influencia: la anchura viene determinada por los instrumentos de

ordenacién territorial y urbanistica, pero debera tener como minimo una extensién
de 500 m desde el limite interior de la ribera del mar. Las limitaciones asociadas
a este espacio se recogen en el articulo 30 de la Ley de Costas**. Como sefiala
NOGUERA DE LA MUELA, “su finalidad es servir de instrumento de

proteccion al demanio maritimo-terrestre en la ordenacion territorial y

42 |a autora afiade oportunamente que la Ley de Costas de 1998 “no procede a la suspension de la
servidumbre de transito, en suma, a inaplicarla, cuando existen por ejemplo paseos maritimos que pueden
servir de alternativa a la misma, y que la hacen por lo tanto innecesaria; lo cual si prevé la Ley francesa
de 3 de enero de 1986 asi como el texto anterior de 1976”.

43 Respecto esta servidumbre de acceso al mar, NOGUERA DE LA MUELA destacaba tres aspectos
principales: (i) esta servidumbre no tiene unas medidas fijas, sino variables, y su fijacién no puede ser
arbitraria, sino que resultan aplicables los principios de dominio civiliter y el de proporcionalidad y
congruencia; (ii) incide perpendicularmente, afectando a algunos propietarios y no a todos; (iii) la Ley de
Costas incorpora un estandar urbanistico dirigido al planificador: como minimo, cada 500 metros debe
existir un acceso para el trafico y cada 200, uno peatonal en las zonas urbanas y urbanizables; y (iv) a
diferencia de la Ley de Costas de 1969, la Ley de 1988 guarda silencio respecto a la posible indemnizacién
aplicable a esta servidumbre.

4 «1. La ordenacion territorial y urbanistica sobre terrenos incluidos en una zona, cuya anchura se
determinara en los instrumentos correspondientes y que serda como minimo de 500 metros a partir del limite
interior de la ribera del mar, respetara las exigencias de proteccion del DPMT a través de los siguientes
criterios: a) En tramos con playa y con acceso de trafico rodado, se preveran reservas de suelo para
aparcamientos de vehiculos en cuantia suficiente para garantizar el estacionamiento fuera de la zona de
servidumbre de transito. b) Las construcciones habran de adaptarse a lo establecido en la legislacién
urbanistica. Se debera evitar la formacion de pantallas arquitecténicas o acumulacion de volimenes, sin
que, a estos efectos, la densidad de edificacion pueda ser superior a la media del suelo urbanizable
programado o apto para urbanizar en el término municipal respectivo. 2. Para el otorgamiento de las
licencias de obra o uso que impliquen la realizacion de vertidos al DPMT se requerira la previa obtencion
de la autorizacion de vertido correspondiente”.
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urbanistica de los terrenos situados en ella, tratando de conseguir doblemente: el
desarrollo de la zona costera y la conservacién del medio ambiente”.

e Otras limitaciones de la propiedad, reguladas en el articulo 29 de la Ley de Costas,

y que se refieren a la extraccion de aridos®.

Estas servidumbres atribuyen a dichos bienes un estatuto juridico propio y especifico,
distinguible del resto de bienes de dominio publico, dado que en los primeros se permiten

solamente un conjunto limitado de actividades sujetas a un régimen de control especifico.

En consecuencia, los emisarios submarinos pueden situarse en la zona de proteccion del

DPMT, siempre previa la concesion, como se analizara posteriormente.

(iii) Conversion de enclaves de propiedad privada en dominio publico maritimo terrestre.

Este tercer instrumento para la gestion de las costas previsto en la Ley de Costas de 1988
era uno de los principales medios para avanzar hacia una gestion integrada de las zonas
costeras en Espafia, demanializando estos espacios y recuperando su uso comun propio.
Sin embargo, para evitar un carécter confiscatorio de la decision legal, la Disposicion
Transitoria primera de la Ley de Costas establecié un conjunto de contraprestaciones a
favor de los titulares de las propiedades preexistentes*®. Concretamente, los propietarios
fueron compensados con el otorgamiento de un derecho concesional por 30 afios,

prorrogable por otros 30.

Aunque la Sentencia 233/2015, de 5 de noviembre del Tribunal Constitucional declard,
en palabras de NOGUERA DE LA MUELA, que “determinados preceptos que forman
parte de la reforma a la Ley de Costas son arbitrarios, abusivos y no suponen una defensa
respecto del medio ambiente a la vez que provocan una regresion de las playas,

produciéndose también en algunas ocasiones, inundaciones en lugares cercanos a las

4 Como establece el articulo 29 de la Ley de Costas, “1. En los tramos finales de los cauces debera
mantenerse la aportacion de aridos a sus desembocaduras. Para autorizar su extraccion, hasta la distancia
gue en cada caso se determine, se necesitara el informe favorable de la Administracion del Estado, en
cuanto a su incidencia en el DPMT”, y 2. Los yacimientos de aridos, emplazados en la zona de influencia,
guedaran sujetos al derecho de tanteo y retracto en las operaciones de venta, cesion o cualquier otra forma
de transmision, a favor de la Administracion del Estado, para su aportacion a las playas. Con esta misma
finalidad, dichos yacimientos se declaran de utilidad publica a los efectos de su expropiacién, total o
parcial en su caso, por el Departamento ministerial competente y de la ocupacién temporal de los terrenos
necesarios”.

% Sobre esta cuestion, vid. RODRIGUEZ GONZALEZ, M. P., EI DPMT: la parte terrestre, en
GONZALEZ GARCIA, J. V. (Dir.), Derecho de los bienes ptblicos, 32 edicion, Tirant lo Blanch, Valencia,
2015.

37



El régimen juridico de los vertidos a la ribera del mar
Master en Derecho Ambiental URV

mismas”*’, la compensacion a los propietarios mediante un derecho concesional de 30
afios de duracion fue sorprendentemente avalada por el Tribunal Constitucional, que
declaro la constitucionalidad de la Disposicion Transitoria primera de la Ley de Costas y
considerd que la concesion temporal compensaba de forma suficiente la pérdida de los

derechos de propiedad*,

“El Tribunal basa la no declaracion de inconstitucionalidad en un doble motivo.
El primero de ellos es que el principio de seguridad juridica no se va a ver
vulnerado, en primer lugar porque las condiciones nuevas y la litigiosidad a la que
pudieran dar lugar no supone tal vulneracién y es que atendiendo a la Sentencia
del Tribunal Constitucional 227/1988, de 29 de noviembre, la seguridad juridica
no va a suponer que unas condiciones o requisitos que se han impuesto en un
momento dado deban mantenerse de forma indefinida, dado que se han puesto en
relacion con unas circunstancias y momentos concretos 34 , sumado a esto, lo
establecido en la Disposicion esta en concordancia con la jurisprudencia que ha
ido marcando el Tribunal Supremo. El segundo es que no se vulneran competencias
autonomicas, esto se basa en que la competencia es estatal en atencion al articulo
149.1.1 de la Constitucion Espafiola, y que la Comunidad Auténoma cuando no
tiene competencias, no va a poder regular, ni siquiera copiando la literalidad de la

norma estatal”*’.

(iv) Regulacion de los usos en el DPMT. Autorizaciones y concesiones administrativas.

El siguiente instrumento encaminado a la proteccidn o gestion de las zonas costeras es la
regulacién detallada de los usos que se pueden desarrollar en el dominio publico maritimo

terrestre.

En este sentido, cabe distinguir, por un lado, dentro del uso de la Administracion, la
reserva a la Administracion del Estado en aquellos casos en que el uso de estos bienes sea
necesario para determinadas instalaciones, obras o servicios publicos, y la adscripcién de
parcelas del demanio litoral a las Comunidades Auténomas para dos obras: puertos y vias

4 NOGUERA DE LA MUELA, B.; La reforma de la Ley de Costas: a propdsito de la Sentencia 233/2015,
de 5 de noviembre de 2015. Revista Catalana de Dret Ambiental Vol. VII nim. 1 (2016).

4 La reforma de la Ley de Costas operada en 2013 amplio la duracidn de estas concesiones hasta los 75
afios. Mediante las Sentencias 6/2016, de 21 de enero; 28/2016, de 18 de febrero; 57/2016, de 17 de
marzo; y 100/2016, de 25 de mayo el méximo intérprete de la Constitucion avald la constitucionalidad de
la Disposicion Transitoria primera.
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de transporte*. Por otro lado, en lo que se refiere al uso por parte de los particulares, es
posible distinguir el uso comdn general (utilizacion libre, pablica y gratuita), el uso
comun especial que requiere una autorizacion administrativa por un maximo de 4 afios®
y el uso privativo. Este ltimo es el que tiene caracter excluyente, dado que impide la
utilizacion por parte de otros, e implica la ocupacion del DPMT con obras o instalaciones
fijas y permanentes®. Pues bien: este tipo de usos requiere de la correspondiente
concesion administrativa, a otorgar por parte del Estado (recordemos, el titular anico del

dominio plblico maritimo terrestre), y no puede superar los 75 afios®2.

Determinadas actividades en el dominio publico maritimo terrestre requieren una
autorizacion administrativa, cuando concurren determinadas circunstancias especiales de
intensidad, peligrosidad o rentabilidad sin requerir obras o instalaciones, o bien cuando

se ocupa el dominio pablico con instalaciones desmontables o con bienes muebles.

Estas autorizaciones, que tienen caracter personal, no pueden superar los 4 afios. Su
revocacion unilateral, que se puede acordar en cualquier momento, no da derecho a

indemnizacion.

49 El articulo 49 de la Ley de Costas establece que “1. La adscripcion de bienes de dominio publico
maritimo-terrestre a las Comunidades Autdbnomas para la construccion de nuevos puertos y vias de
transporte de titularidad de aquellas, o de ampliacion o modificacion de los existentes, se formalizara por
la Administracion del Estado. La porcion de dominio publico adscrita conservard tal calificaciéon juridica,
correspondiendo a la Comunidad Auténoma la utilizacion y gestién de la misma, adecuadas a su finalidad
y con sujecion a las disposiciones pertinentes. En todo caso, el plazo de las concesiones que se otorguen
en los bienes adscritos, incluidas las prorrogas, no podra ser superior al plazo maximo de vigencia
establecido en la legislacion estatal para las concesiones sobre dominio publico portuario en los puertos
de interés general [...]".

50 Asi el articulo 52 de la Ley de Costas determina “1. Las solicitudes de autorizacion slo podran referirse
a las instalaciones y actividades previstas en las normas generales y especificas que se dicten en virtud de
lo establecido en el articulo 34. 2. Las solicitudes podran ser sometidas a informacion publica segun se
determine reglamentariamente. 3. Las autorizaciones se otorgaran con caracter personal e intransferible
intervivos, salvo en el caso de vertidos, y no serén inscribibles en el Registro de la Propiedad. 4. El plazo
de vencimiento serd el que se determine en el titulo correspondiente, y no podra exceder de cuatro afios,
salvo en los casos en que esta Ley establece otro diferente”.

51 Articulo 64 de la Ley de Costas: “[...] 2. El concesionario tendra derecho al uso privativo de los bienes
objeto de concesion. En todo caso y de acuerdo con lo que reglamentariamente se disponga, se garantizara
en estos terrenos, el libre acceso y transito de las autoridades y funcionarios competentes cuando fuera
necesario por razones de defensa nacional, de salvamento, seguridad maritima, represion del contrabando,
para el ejercicio de las funciones de policia de dominio pablico maritimo-terrestre y para el cumplimiento
de las demas funciones que tengan atribuidas”.

52 Articulo 13 bis de la Ley de Costas: “1. Los deslindes se revisaran cuando se altere la configuracion del
dominio publico maritimo-terrestre. La incoacion del expediente de deslinde tendra los efectos previstos
en el articulo 12. 2. Los titulares de los terrenos que tras la revision del deslinde se incorporen al dominio
publico maritimo-terrestre pasaran a ser titulares de un derecho de ocupacion y aprovechamiento, a cuyo
efecto la Administracion otorgard de oficio la concesion, salvo renuncia expresa del interesado. La
concesion se otorgara por setenta y cinco afios, respetando los usos y aprovechamientos existentes, sin
obligacion de abonar canon”.
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En consecuencia, de lo analizado hasta aqui se desprende que los emisarios submarinos
estan sujetos a un doble procedimiento autorizatorio, el necesario para la obtencién de la
concesion de DPMT y el procedimiento administrativo ambiental encaminado a permitir,
regular y controlar el vertido, que culminard con la correspondiente autorizacion
ambiental integrada o, en su caso, licencia ambiental vinculadas a la actividad de
tratamiento -que precede el vertido mediante emisarios en sentido logico y cronolégico-,
en funcion de la clasificacion de la actividad en los distintos anexos del Real Decreto
Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de prevencion y control integrados de la contaminacién, o en la normativa autonémica
aplicable. En este sentido, el Anejo I, apartado 13° del Real Decreto Legislativo 1/2016,
de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de prevencion y
control integrados de la contaminacién, recoge el “tratamiento independiente de aguas
residuales, no contemplado en la legislacion sobre aguas residuales urbanas, y vertidas

por una instalacion contemplada en el presente anejo™,

Por ultimo, es preciso indicar que el Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de prevencion y control integrados de
la contaminacion, se aplica por igual a las instalaciones publicas y privadas. Asi se
desprende del articulo 2 (dmbito de aplicacidn) de la norma de referencia, que establece
que “[e]sta ley sera aplicable a las instalaciones de titularidad publica o privada en las
que se desarrolle alguna de las actividades industriales incluidas en las categorias
enumeradas en el anejo 1 y que, en su caso, alcancen los umbrales de capacidad
establecidos en el mismo, con excepcién de las instalaciones o partes de las mismas
utilizadas para la investigacion, desarrollo y experimentacién de nuevos productos y
procesos”. Esta precision se considera relevante si se tiene en cuenta que el tratamiento
de aguas residuales urbanas es una competencia tipicamente publica, concretamente
municipal, en los términos que desarrolla la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, si bien su titularidad y gestion pueden corresponder a entidades

privadas.

53 La necesidad de establecer una autorizacion especifica para el vertido de aguas procedentes de las
instalaciones de tratamiento de aguas residuales se recogia ya en la Directiva del Consejo de 21 de mayo
de 1991, cuyo articulo 12 establecia en su apartado 2 que “[l]as autoridades competentes o los organismos
adecuados velaran por que los vertidos de aguas residuales procedentes de las instalaciones de tratamiento
de aguas residuales urbanas estén sujetos a normativas preexistentes y/o a autorizaciones especificas”.
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En lo que se refiere especificamente a los vertidos desde tierra al mar, el articulo 57 de la
Ley 22/1988 de Costas, sefiala que “[tJodos los vertidos requerirdn autorizacion de la
Administracion competente, que se otorgard con sujecion a la legislacion estatal y
autonomica aplicable, sin perjuicio de la concesion de ocupacion de dominio pablico, en

Su caso”.

De esta forma, la intervencion administrativa ambiental sobre los vertidos se produce
mediante un procedimiento de autorizacion previa, en cuyo marco, segun la Orden de 13
de julio, se debera justificar con criterios cientificos, técnicos y econdmicos, que resulta

imposible o dificil aplicar otra solucion para la eliminacion o tratamiento de los vertidos.

No obstante, la legislacion relativa al mar territorial y las aguas interiores, en lo que se
refiere especificamente a los vertidos industriales, quedé fuera de la Ley de Costas con la
promulgacion de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencion y control integrados de la
contaminacion, cuya disposicion derogatoria Unica se refiere a las autorizaciones de
vertidos al dominio publico maritimo terrestre, desde tierra al mar, reguladas en la Ley

de Costas en lo que se refiere al ambito industrial.

En consecuencia, las prescripciones que mantiene la Ley de Costas en materia de vertidos
de tierra al mar se aplican con caracter general, salvo a las actividades industriales sujetas
a autorizacién ambiental integrada en virtud de la antigua Ley 16/2002, de 1 de julio, de
Prevencion y control integrados de la contaminacién -actual Real Decreto Legislativo
1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de

prevencion y control integrados de la contaminacion®.

En relacion con el régimen de concesiones, y en particular, en lo que atafie a los emisarios
submarinos, se puede destacar la Sentencia de la Audiencia Nacional de 19 de abril de
2013 (Roj. SAN 1776/2013), que resolvié estimar un recurso planteado por la Asociacion
“Salvemos Pontevedra”, referente a la solicitud de una serie de medidas y apertura de
expedientes sancionadores con respecto a la construccion de la Estacion de Aguas
Residuales (EDAR) de Os Placeres, en las marismas de Lourizan, municipio de
Pontevedra, y del emisario submarino en la misma zona al carecer de concesion de

ocupacion del DPMT. La Audiencia Nacional aplicé en ese caso la doctrina del silencio

54 Fuente: http://dtes.gencat.cat/appdmah_Front/autoritzacionsAmbientalesAction.do?method=listar
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administrativo considerando estimada por silencio positivo la solicitud de declaracion de

caducidad de la concesion articulada en via administrativa por la asociacion ecologista.

En definitiva, mediante dicha Sentencia se aprecia la necesidad de disponer la
correspondiente concesion de DPMT para desarrollar la actividad de vertido mediante

emisarios, con sujecion al régimen juridico derivado de la Ley de Costas.

(v) Limites en la contaminacion del vertido y sus controles. Los Programas de Vigilancia

ambiental.

La calidad del agua vertida se encuentra regulada actualmente mediante el Real Decreto
817/2015, de 11 de septiembre, por el que se establecen los criterios de seguimiento y

evaluacion del estado de las aguas superficiales y las normas de calidad ambiental.

Paralelamente, como se ha indicado en el apartado anterior, el vertido de aguas al mar
esta sujeto a un permiso o autorizacidén administrativa, la autorizacion ambiental integrada
regulada por el Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de prevencién y control integrados de la
contaminacion (articulos 11 y concordantes)®®. Pues bien, es en este tipo de autorizaciones
donde se aplican los criterios establecidos por el Real Decreto 817/2015, de 11 de
septiembre, por el que se establecen los criterios de seguimiento y evaluacién del estado

de las aguas superficiales y las normas de calidad ambiental.

Un ejemplo, que puede servir para situar al lector, es el de una actividad industrial
desarrollada en la poblacién catalana de Malgrat de Mar, autorizada actualmente por la
Resolucion de 5 de febrero de 2008, relativa a la solicitud de autorizacion ambiental para
la adecuacion a la Ley 3/1998, de 27 de febrero, de la intervencion integral de la
Administracion Ambiental, de la empresa BOEHRINGER INGELHEIM ESPANA, SA
para la fabricaciéon de principios activos farmacéuticos. La citada actividad vierte sus
aguas residuales, mediante un emisario submarino de 600 metros de longitud y 7
difusores, directamente al Mar Mediterraneo. La autorizacion de referencia fija el caudal

maximo de vertido: 1.700 m3/dia, de los cuales 200 m® consisten en aguas residuales de

55 La autorizacion ambiental integrada se define por la propia norma como “la resolucidn escrita del 6rgano
competente de la comunidad auténoma en la que se ubique la instalacién, por la que se permite, a los
efectos de la proteccion del medio ambiente y de la salud de las personas, explotar la totalidad o parte de
una instalacion, bajo determinadas condiciones destinadas a garantizar que la misma cumple el objeto y
las disposiciones de esta ley”.
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proceso en la salida de la estacion depuradora de aguas residuales de la misma empresa 'y

1.500 m® corresponden a aguas residuales de refrigeracion.

Los parametros de vertido se establecen de forma que se aplican en el punto de control,
que es la salida de la estacion depuradora de aguas residuales de la propia compafiia, y

son los siguientes.

IPunt de control 1 (sortida EDAR)
IDescripcio: Sortida EDAR de Boehringer
IDesti: mar mediterrani
ICabal maxim diari: 200 m*/dia
Valor fixat
Parametre . mitjana anual . Fregiiéncia
maxim ) Unitat s
pH 6-10 - Diari
DQOGq (*™**) 700 250 mg/l O, Diari
MES (matéries en suspensio) 250 20 mg/| Diari
Matéries Inhibidores (MI) 25 Equitox Mensual
TOC (**) -
(Carboni organic total) 250 mgll C Diari
Fosfor total 30 1,5 mg/l P Mensual
Mitrogen total (organic i amoniacal)
d'acord amb métode Kjeldahl 80 mgi N Mensual
. . L. Dos cops a la
Nitrogen inorganic 20 mg/l setmana
Fosfats 90 mg/l Diari
JAOX (**) 1,5 mg/l Cl Bimensual
Dioxines i Furans (***) 0,1 ngTEQY| Bianual

Una vez emitida la correspondiente autorizacion ambiental integrada es necesario
destacar que la vigente Orden de 13 de julio, prevé la necesidad de disponer de un
Programa de Vigilancia y Control “suficientemente detallado que permita, mediante los
estudios periodicos que se establezcan, la comprobacion estructural y funcional del
emisario, el seguimiento del impacto del vertido en la calidad del medio marino y el
cumplimiento de los objetivos de calidad”. Concretamente, este programa deberd

proporcionar informacién para:

a) Gestionar eficazmente el sistema de vertido;

b) Evaluar si se cumplen los requisitos del efluente y los objetivos de calidad
impuestos por la normativa vigente y por el condicionado de la autorizacién del
vertido; y

c) Realizar las modificaciones o expansiones convenientes en el sistema de vertido.

Sin embargo, los Planes de vigilancia y control, pese a contribuir en la medida de lo
posible a corregir determinadas situaciones, no son suficientes para garantizar, por si

mismos, que en el futuro no se produzcan incumplimientos, incluso de forma recurrente.
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La propia naturaleza de los planes de vigilancia no implica que mediante los mismos se

Ilegue a cuestionar la viabilidad técnica y ambiental de los emisarios.

(vi) La evaluacion ambiental.

La evaluacion de impacto ambiental de proyectos, junto con la evaluacién ambiental de
planes y programas constituyen los dos mecanismos o instrumentos de intervencion
administrativa ambiental regulados por la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién
ambiental (en adelante, la “Ley 21/2013”). La evaluacion ambiental ha sido definida
como “un procedimiento administrativo a través del cual se consideran los intereses
ambientales en los procedimientos que han de seguir los promotores y las
Administraciones respecto de los proyectos, planes y programas que puedan tener una

incidencia directa o indirecta sobre el medio ambiente” 8,

De esta forma la evaluacion ambiental se proyecta sobre la cuestion aqui tratada en dos
fases: la planificacion (por ejemplo, en la aprobacion de los planes de depuracion de aguas
residuales) -evaluacién ambiental de planes y programas o estratégica®’- y la aprobacion

de proyectos especificos -evaluacion de impacto ambiental de proyectos-.

Valorar si la evaluacion ambiental es un mecanismo apto para proteger adecuadamente el
Medio ambiente y el recurso hidrico, especificamente en lo que se refiere al vertido
mediante emisarios, no es sencillo. Como se ha indicado, es necesario distinguir un primer
plano normativo en el que se desarrolla la planificacion hidrolégica mediante planes y
programas, en el cual la evaluacion ambiental -llamada “estratégica”- opera con el fin de
analizar los posibles efectos significativos sobre el Medio Ambiente. En esta primera fase
el planificador establece objetivos generales de calidad, los cuales podran servir como
baremo a la hora de autorizar o no el funcionamiento o la implantacion de un emisario
submarino. Sin embargo, es la segunda fase, la de evaluacion de impacto ambiental de
los proyectos, la que incide -o puede incidir- de forma sustancial en los procedimientos

administrativos vinculados a los emisarios submarinos.

% RUIZ DE APODACA, A.; Marco Juridico de la Evaluacion Ambiental, en Régimen juridico de la
evaluacion ambiental. Comentario a la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental, Aranzadi,
2014.

5 Es el caso, por ejemplo, del Plan Nacional de Depuracion, Saneamiento, Eficiencia, Ahorro y
Reutilizacion (Plan DSEAR), actualmente en fase de desarrollo, el cual se sujeta a la necesaria evaluacion
ambiental estratégica (vid. https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-
hidrologica/planificacion-hidrologica/planes-programas-relacionados/)
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Pues bien, los estudios ambientales estratégicos emitidos en el marco del procedimiento
de evaluacion ambiental de los planes vinculados al recurso hidrico, como por ejemplo el
Plan Nacional de Depuracion, Saneamiento, Eficiencia, Ahorro y Reutilizacion (Plan
DSEAR), son los instrumentos llamados a valorar, precisamente, la viabilidad y
adecuacion ambiental de tales planes, los cuales pueden llegar a condicionar el sistema
de vertidos de aguas residuales mediante emisarios submarinos, o por lo menos, a permitir

alcanzar mayores indices de reutilizacion®.

Descendiendo ya a los proyectos de emisarios submarinos, que deberan guardar la
coherencia necesaria con los planes hidroldgicos aplicables, la evaluacion de impacto
ambiental se inserta en el procedimiento sustantivo de otorgamiento de la autorizacion
correspondiente para valorar posibles alternativas a los proyectos, incluyendo por
imperativo legal la alternativa 0 o lo que es lo mismo: la no realizacion del proyecto.
Entendemos que este instrumento también podria resultar apto (por lo menos a nivel
conceptual) para valorar la oportunidad de establecer nuevos emisarios submarinos,
teniendo en cuenta que el drgano sustantivo, a la luz del informe emitido por la
Administracion ambiental, puede llegar a denegar la autorizacion del proyecto, si no se
considera suficientemente justificada la alternativa elegida (esto es, la construccion de un
determinado emisario submarino en un lugar especifico) frente a otras como pueden ser,

por ejemplo, la reutilizacion del recurso hidrico para otros usos®®.

Ahora bien, si se examinan los Anexos | y 1l de la Ley 21/2013 -que recogen con caracter
de numerus clausus y, por lo tanto, con vocacién de exhaustividad todos los proyectos
sometidos a evaluacion de impacto ambiental ordinaria o simplificada-, se comprueba
que, concretamente, el Grupo 7, relativo a los proyectos de ingenieria hidraulica y de

gestion del agua, no incluye los emisarios submarinos de forma especifica, sino

58 E| 22 de octubre de 2020 se ha publicado en el BOE el Anuncio de la Direccion General del Agua con el
gue se inicia, a partir del dia siguiente, el periodo de consulta e informacion publica del Plan DSEAR y de
su Estudio Ambiental Estratégico. El plazo de la consulta, de 45 dias habiles, finaliza el 31 de diciembre
de 2020 (https://www.miteco.gob.es/es/agua/temas/planificacion-hidrologica/planificacion-
hidrologica/planes-programas-relacionados/).

59 En este punto resulta interesante recordar la jurisprudencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
en materia de evaluacién ambiental estratégica y la suficiencia de los estudios en el &mbito urbanistico, por
ejemplo, contenida en la Sentencia de 18 de julio de 2016 (recurso 98/2013): “Pues bien, basta comparar
estas exigencias con el informe ambiental de autos para constatar la insuficiencia del mismo
fundamentalmente por no haber efectuado anélisis bastante de alternativas, incluida entre otras la
alternativa cero o no realizacion del plan o programa, adecuada a las exigencias contenidas en el repetido
art. 2.6.5 PTPP” (F.D. 3°).
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unicamente las plantas de tratamiento de aguas residuales. La norma no distingue si una

estacion depuradora de aguas residuales vierte o no las aguas depuradas al mar.

Ello obliga a recuperar, en este punto, el régimen derivado de la Orden de 13 de julio. Su

articulo 4, relativo a las condiciones generales para las conducciones de vertido establece:

“4.2 Alternativas. - Conforme con lo establecido en el articulo 57 de la Ley de
Costas, el proyecto ha de incluir un analisis de alternativas y la justificacion, con
criterios cientificos, técnicos y econémicos, de la imposibilidad o dificultad de
aplicar otra solucion para la eliminacion o tratamiento de los vertidos. Este
analisis debera considerar tanto la posibilidad de reutilizacion en tierra de las
aguas residuales, como distintas combinaciones de reparto del proceso de
depuracion entre la estacion de tratamiento y los fendmenos de dilucién vy

autodepuracion que tienen lugar en el medio receptor.

La evaluacion de la reutilizacién en tierra del agua residual tendra en cuenta
preferentemente el riego de especies vegetales y la recarga de acuiferos. En esta
evaluacion deberdn ser tratados, junto con aquellos otros aspectos que el
proyectista o la Administracion consideren necesarios, la presencia de sustancias
toxicas en el agua residual, los efectos sanitarios que puedan derivarse de la
reutilizacion, la salinidad de las aguas, el tratamiento del agua residual, la
regularizacion de caudales a emplear y los costes de explotacion del sistema.

La evaluacion del reparto del proceso de depuracion entre la estacién de
tratamiento y el medio receptor se hara teniendo en cuenta tanto el impacto
contaminante del vertido como el balance econdmico 6ptimo, que relacione la
longitud de emisario necesaria con el grado de depuracion obtenido, para un
mismo nivel de calidad ambiental en el medio marino, siempre que se cumplan los

requisitos de la normativa vigente®,

80 Ya hemos anticipado que el principio de jerarquia en la gestion de los residuos no resulta aplicable al
vertido de aguas residuales. Pues bien, llama la atencion que esta prevision concreta de la Orden de 13 de
julio de 1993 (“la justificacion, con criterios cientificos, técnicos y econémicos, de la imposibilidad o
dificultad de aplicar otra solucién para la eliminacion o tratamiento de los vertidos”) resulta practicamente
idéntica a un criterio aplicado en el ambito del depésito de residuos sélidos -en el que se aplica en toda su
extension el principio de referencia- segun el cual, la caracterizacion basica de un residuo que ha de servir
para valorar su admisibilidad en un depdsito de la clase que sea, debe incluir una “declaraciéon de
imposibilidad de reciclaje o valorizacion del residuo” (cfr. Decreto 69/2009, de 28 de abril, del
Departamento de Medio Ambiente de la Generalitat de Catalunya, por el que se establecen los criterios y
los procedimientos de admision de residuos en los dep6sitos controlados).
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Este régimen juridico vigente (recordemos, de 1993) no fue derogado por la Ley 21/2013,
pese a ser anterior a la Directiva 2011/92/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de
13 de diciembre de 2011, relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados
proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente (ni su posterior modificacion en
2014 por la Directiva 2014/52/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de abril)

de la cual deriva la primera.

En cualquier caso, en este momento se trata de valorar si la evaluacion de alternativas y
especialmente, la “justificacion, con criterios cientificos, técnicos y economicos, de la
imposibilidad o dificultad de aplicar otra solucion para la eliminacion o tratamiento de
los vertidos” resulta un mecanismo apto para la proteccion del Medio ambiente y del
agua, especialmente frente a los desafios ambientales globales. La respuesta tampoco es
sencilla. Como ocurre con frecuencia en el Derecho ambiental, la decision se hace
depender de una valoracion técnica que incluye criterios técnicos y econémicos y se deja
en manos de una Administracion que, con frecuencia, carece de los medios necesarios

para valorar adecuadamente los intereses ambientales subyacentes.

Por lo tanto, se puede afirmar que la evaluacion ambiental, incluyendo la de planes y
programas Y la de proyectos, es un mecanismo que sirve para contribuir a una proteccion
efectiva del recurso hidrico, pero en ningln caso constituye un instrumento que pueda
alcanzar por si solo dicha finalidad. Unicamente, mediante la combinacion de los distintos
instrumentos tratados se puede obtener una adecuada proteccion ambiental y garantizar,
asi, retomando el término de nuestra Constitucion, una utilizacion racional del recurso

hidrico, haciendo frente a los retos ambientales del planeta.

Pero ademas es posible considerar que la Ley 21/2013, debiera haber derogado
parcialmente el articulo 4.2 de la Orden de 13 de julio de 1993 por la que se aprueba la
instruccion para el proyecto de conducciones de vertidos desde tierra al mar, relativo al
analisis de alternativas y justificacion de la opcion finalmente escogida. Y ello por cuanto
la antigua Orden de 1993 no se ajusta, en la parte relativa a la evaluacion ambiental, a las
exigencias de la Directiva 2011/92/UE ni contempla forma alguna de participacién

publica en los términos previstos en el Convenio de Aarhus sobre el acceso a la

47



El régimen juridico de los vertidos a la ribera del mar
Master en Derecho Ambiental URV

informacidn, la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia

en materia de medio ambiente, de 25 de julio de 199861,

En cambio, la Ley 21/2013 si que atiende a la realidad de los vertidos al medio marino,
cuando en su articulo 7.2 apartado c) somete a evaluacion de impacto ambiental
simplificada las modificaciones de proyectos que supongan “[u]n incremento

significativo de los vertidos a cauces publicos o al litoral”.

De esta forma, en el presente trabajo solamente se ha podido identificar un Gnico caso de
emisario submarino sometido a evaluacion de impacto ambiental (simplificada), en el que
se ha permitido la participacién publica. Es el caso del emisario submarino de La Aldea
de San Nicolas, en Gran Canaria, que se sujetd a evaluacion de impacto ambiental
simplificada por su potencial afeccion a espacios de la Red Natura 2000, dada la
proximidad de la Zona de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA) ES0000530 Espacio
Marino de Mogan — La Aldea y de la Zona de Especial Conservacién (ZEC) ES7011005
Sebadales de Guigui, de conformidad con el articulo 7, apartado 2, letra b) de la Ley
21/2013.

Como conclusion, por lo tanto, se puede establecer que la evaluacién de impacto
ambiental Gnicamente aplica a aquellos emisarios que puedan afectar de forma apreciable,
directa o indirectamente, a Espacios Protegidos Red Natura 2000, de forma que se
descarta la participacion publica de los posibles interesados.

6.2 Desafios ambientales globales.

Como ya se ha anticipado, son multiples los desafios ambientales globales que se
presentan en la actualidad, especificamente referidos a la utilizacion del agua. Sin perder
de vista que la escasez del recurso es especialmente grave en otros continentes, lo cierto
es que Espafia también ha sufrido graves emergencias hidricas ocasionadas por la sequia,

que incluso han obligado a transportar agua en barco de un punto a otro del territorio®.

61 El articulo 6 del Convenio de Aarhus regula la participacion del pablico en las decisiones relativas a
actividades especificas y establece, en su apartado segundo, que “[c]uando se inicie un proceso de toma de
decisiones respecto del medio ambiente, se informara al publico interesado como convenga, de manera
eficaz y en el momento oportuno, por medio de comunicacién publica o individualmente, segin los casos,
al comienzo del proceso”.

62 El lector probablemente recuerde la gran sequia acaecida entre los afios 2007 y 2008, cuando se llegé al
punto de transportar agua hasta Barcelona, en barco, desde el puerto de Tarragona (vid. “Y llegé un barco
cargado con agua”; El Periddico, 2018).
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Efectivamente, en Espafa, las situaciones de sequia son recurrentes y los principales
indicadores climatoldgicos y ambientales indican que la tendencia se agudizara en el
futuro, por lo que sin duda parece conveniente fomentar mecanismos que permitan
avanzar hacia una mayor reutilizacion de las aguas residuales, para garantizar asi -o al
menos, comprometer lo menos posible- la satisfaccion de la demanda de agua por parte

de las futuras generaciones.

La escasez de agua no es el Unico desafio ambiental global que se ve afectado por el
vertido mediante emisarios submarinos. La preservacion de la biodiversidad y, en general,
la proteccion de la naturaleza en el litoral del pais también se puede ver amenazada por
los puntos de vertido al mar, especialmente en un contexto donde los recursos
administrativos para desplegar una adecuada fiscalizacién ex post (y no solo un control
ex ante mediante la emision de la autorizacion administrativa pertinente) son escasos. En
este sentido, los medios destinados a desplegar politicas ambientales son I6gicamente
limitados, y no solamente deben dirigirse hacia un adecuado control de los vertidos, sino
también hacia la investigacion y la innovacion, especialmente en lo que se refiere a los

retos que el cambio climatico supone para el recurso hidrico.

Este es, quiza, el mas global de los desafios ambientales que actualmente se encuentran
sobre la mesa del legislador. Hemos visto como las diferencias geograficas de las distintas
regiones del pais se traducen en diferentes necesidades del recurso hidrico. Hay regiones
-y continentes- efectivamente, mas secos que otros y, por lo tanto, méas necesitados de una
mayor disponibilidad del recurso. Pues bien, el cambio climéatico supone un riesgo

innegable de generar mas sequias y consecuencias alin mas graves®:.

En este sentido, y como ya se ha anticipado, la Agenda 21 recogia en su capitulo 17 la

importancia de la proteccion juridico-ambiental de las zonas costeras:

“El medio marino, a saber, los océanos, todos los mares y las zonas costeras
adyacentes, constituye un todo integrado que es un componente esencial del sistema
mundial de sustentacion de la vida y un valioso recurso que ofrece posibilidades para

un desarrollo sostenible’84,

63 para mas informacion vid. “More floods and more droughts: climate change delivers both”, The New
York Times, 2018, o “Sequias e inundaciones, dos caras del cambio climatico”, Greenpeace, 2019.
64 Vid. https://www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/agenda2lspchapterl?7.htm
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Casi tres décadas después de la Conferencia de Rio, los principales desafios ambientales
del planeta, entre los cuales la reutilizacion de las aguas y el vertido cero, no se han visto
sustancialmente alterados, pero es posible convenir en que se han vuelto mas acuciantes,
si cabe, debido a las consecuencias de fenomenos como el cambio climatico. En este
sentido, el Panel de la UNFCCC (United Nations Framework Convention on Climate
Change) destacaba que “[l]as instituciones que rigen la asignacion del agua
desempefiaran un papel importante en la determinacion de las repercusiones sociales
generales de un cambio en la disponibilidad de agua, asi como en la distribucién de las
ganancias y las pérdidas en los diferentes sectores de la sociedad”®®, mientras que por su
parte la Comision Europea sefala que “[e]l estrés hidrico es bajo en la mayoria de los
paises de la UE, pero elevado en algunos de ellos —principalmente en los paises del sur
de Europa—, y el fenomeno va también en aumento en el oeste y el norte de Europa®®.
Por su parte, el reciente Reglamento (UE) 2020/741 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 25 de mayo de 2020, relativo a los requisitos minimos para la reutilizacion
del agua, recoge en su Considerando primero que “[1]os recursos hidricos de la Union se
encuentran bajo una presion cada vez mayor, lo cual da lugar a problemas de escasez de
agua y a un deterioro de su calidad. En particular, el cambio climatico, las pautas
meteoroldgicas impredecibles y las sequias estan contribuyendo significativamente a la
presion sobre la disponibilidad de agua dulce, derivadas del desarrollo urbano y la

agricultura”.

Coincidimos con SANZ LARRUGA cuando afirma que la reforma de la Ley de Costas
fue una oportunidad desaprovechada para abordar el problema del cambio climético con
la seriedad y el rigor que las circunstancias demandaban. El autor afirma que “la reforma
de la LC de 2013 ha podido propiciar un retroceso en la defensa de la costa ante el
cambio climético al primar por encima de la sostenibilidad ambiental y de la gestion de
los riesgos futuros una excesiva prioridad de los intereses econdémicos y privados que alli
concurren. Tenemos la conviccidn, compartida con otros especialistas, de que, antes que
abrir tan generosamente los limites en el desarrollo econémico de la costa, deberia
haberse esperado a tener un conocimiento mas completo de los riesgos y

vulnerabilidades de las zonas costeras ante el cambio climatico. O, al menos, haber

% Vid. IPCC, “How will climate change affect the balance of water demand and water availability?”
(Climate Change 2007: Working Group Il: Impacts, Adaptation and Vulnerability).

% Comision Europea; “El desempefio de la UE en la consecucidn de los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS)”, en A sustainable Europe by 2030 (Anexo 1), 2019.
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meditado mas pausadamente la relajacion protectora que introduce la Ley ante hechos
que pueden llegar a ser irreversibles (como la regresion costera en algunos lugares del
litoral) y que, pese a la imposicion de las contribuciones especiales (para la ejecucion
de las obras de proteccion, mejora o defensa del dominio publicos maritimo-terrestre),

resultan inasumibles para el erario plblico™®’.

Llegados a este punto, y una vez expuestas, por un lado, las principales ventajas e
inconvenientes del modelo de vertido de aguas residuales al medio marino mediante
emisarios submarinos y, por otro, los sistemas 0 mecanismos de proteccidn existentes en
nuestro ordenamiento, resulta especialmente importante cuestionarnos si dicho modelo
es coherente frente a los desafios ambientales globales a los que se ha hecho
referencia. Dicho de otra forma; pasamos a analizar si la politica ambiental y las normas
juridicas que permiten y avalan actualmente el modelo de vertido de aguas mediante
emisarios resulta ser el mas adecuado para superar los desafios ambientales
contemporaneos, y para encajar de forma satisfactoria en la estructura establecida por los

principios existentes en materia ambiental.

Ya hemos establecido que la eliminacion del residuo hidrico mediante su vertido
(asimilable a la eliminacion mediante depdsito en vertedero en el ambito de los residuos
solidos) ocupa el Gltimo lugar en la escala de prioridad de opciones de gestion de los
residuos. Hemos visto también que un limite “natural” a esta escala es la viabilidad
técnica y econdmica de las alternativas a una determinada forma de gestion, tal y como
recoge el Considerando 31 de la Directiva Marco de Residuos (“puede resultar necesario
apartarse de dicha jerarquia para determinados flujos de residuos cuando esté
justificado por motivos de factibilidad técnica, viabilidad econémica y proteccion del
medio ambiente, entre otros™), si bien advirtiendo que la Directiva en cuestion no se

aplica a las aguas residuales, que son objeto de una regulacion especifica..

6.3. Necesidad de introducir cambios en nuestro ordenamiento para cumplir con los

desafios globales en coherencia con los principios ambientales.

Actualmente, entre los llamados “Objetivos de desarrollo sostenible” de las Naciones

Unidas existen dos que pueden considerarse méas vinculados a la reutilizacion del agua:

67 SANZ LARRUGA, J.; Ordenacion del litoral y adaptacion al cambio climatica 2020. Actualidad
Juridica Ambiental nim. 102. Junio 2020.
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El objetivo nimero 12, “Garantizar modalidades de consumo y produccion

sostenibles™:

Al respecto se ha sefialado que “El consumo y la produccién sostenibles consisten
en hacer mas y mejor con menos. También se trata de desvincular el crecimiento
economico de la degradacién medioambiental, aumentar la eficiencia de recursos
y promover estilos de vida sostenibles. EI consumo y la produccién sostenibles
también pueden contribuir de manera sustancial a la mitigacion de la pobrezay

a la transicién hacia economias verdes y con bajas emisiones de carbono”.

El objetivo numero 14, “Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los

mares y los recursos marinos”:

“El océano impulsa los sistemas mundiales que hacen de la Tierra un lugar
habitable para el ser humano. Nuestra lluvia, el agua potable, el tiempo, el clima,
los litorales, gran parte de nuestra comida e incluso el oxigeno del aire que

respiramos los proporcionay regula el mar.

Una gestion cuidadosa de este recurso mundial esencial es una caracteristica
clave de un futuro sostenible. No obstante, en la actualidad, existe un deterioro
continuo de las aguas costeras debido a la contaminacion y a la acidificacion de
los océanos que esta teniendo un efecto adverso sobre el funcionamiento de los
ecosistemas y la biodiversidad. Asimismo, también esta teniendo un impacto

perjudicial sobre las pesquerias de pequefia escala”.

En el ambito de la UE, el Nuevo Plan de accién para la economia circular por una Europa
mas limpia y competitiva (COM/2020/98 final) ya aludia al reciente Reglamento sobre la
reutilizacion del agua: “El nuevo Reglamento sobre la reutilizacion del agua fomentara
enfoques circulares respecto a la reutilizacion del agua en la agricultura. La Comision
facilitara la reutilizacion del agua y la eficiencia hidrica, también en los procesos
industriales” recientemente aprobado®. Y la norma reconoce el amplio potencial para
mejorar la reutilizacion de las aguas depuradas, aunque se proyecta Unicamente sobre la

reutilizacion de aguas urbanas depuradas para el riego agricola.

8 Con fecha 7 de abril de 2020 adopt6 mediante procedimiento escrito el Reglamento que pretende facilitar
la utilizacion de aguas residuales urbanas (agua regenerada) para el riego agricola.
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Pues bien, el fomento de la reutilizacion en el marco de un enfoque circular de las aguas
residuales y la consecucién de los objetivos de desarrollo sostenible plantea la necesidad
de revisar el marco juridico existente para establecer si, a la luz de los principios generales
del Derecho ambiental, se debe acometer algln tipo de reforma legislativa en nuestro

ordenamiento positivo.

(i) El principio de jerarquia en la gestion de los residuos.

Como ya se ha advertido, el principio de jerarquia que opera en el ambito de los residuos,
en general, no se ha considerado aplicable a los vertidos de aguas residuales por parte del
legislador europeo y estatal. Sin embargo, a los efectos del presente trabajo, entendemos
que puede resultar interesante plantear una aplicacion analdgica del principio de jerarquia
en la gestion de las aguas residuales (que ciertamente, comparten el estatuto juridico de
los residuos), e incluso proponer, en el momento oportuno, de lege ferenda, la recepcion
del principio de jerarquia en la gestion de los residuos en el marco juridico del vertido de
aguas residuales, si ello ha de poder contribuir en alguna medida al fomento de la
reutilizacion del agua o, por lo menos, orientar los pasos a seguir en el camino legislativo

que ha de tomar la futura legislacion en la materia.

Antes, conviene advertir que la principal aportacion del principio de jerarquia en la
gestién de los residuos consiste precisamente en la virtualidad de cerrar el circulo de uso
de los materiales, de forma que una vez concebido, producido y utilizado un determinado
producto, el mismo no tiene por qué desecharse si existe la posibilidad de su reutilizacion.
No ocurre o mismo con el recurso hidrico, quizas por la asuncion de que, mediante el
ciclo hidrolégico, las aguas vertidas en las masas de agua continentales terminan en el

mar, incorporandose asi al ciclo natural del agua.

Pues bien, el principio de jerarquia en la gestion de los residuos es uno de los pilares de
la politica ambiental referente a los residuos. Seguln este principio, se debe atender a un
determinado orden de prioridad a la hora de elegir entre las distintas opciones o vias de

gestion de un determinado residuo:

1) Prevencion.

2) Preparacion para la reutilizacion.

3) Reciclado.

4) Otro tipo de valorizacidn, incluida la valorizacién energética.

5) Eliminacién.
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Este orden suele mostrarse graficamente mediante dos pirdmides, aludiendo a la

necesidad de invertir la dindmica actual:

JERARQUIA EUROPEA EN LA GESTION DE RESIDUOS
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Retomando el planteamiento de la proyeccion del principio al ambito de las aguas
residuales, se aprecian varios puntos de conexion que permitirian, a nuestro juicio,
defender bien una aplicacién analdgica del principio, bien una traslacion del mismo al
campo que nos ocupa mediante una norma juridica de rango estatal (0 en su caso
autonémico, teniendo en cuenta la distribucion constitucional de las competencias en

Medio ambiente).

En primer lugar, las aguas residuales comparten buena parte de las caracteristicas
asociadas al estatuto juridico de los residuos. Como sefiala CALVO RETUERTO (2015),

la consideracion de un material como residuo supone:

(i) Que existan limitaciones para su comercializacién y se reduzca el nimero de

potenciales consumidores del material.

(i) Que el material experimente una pérdida de su valor en el mercado como

consecuencia de las restricciones asociadas a su uso.

(ili) Que el productor de ese material deba asumir determinadas obligaciones,

entre otras:

e La gestion (por el propio productor o por gestores autorizados) en
funcion de la categoria que el Listado Europeo de Residuos (en adelante

«el LER») le asigna al material.
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e EI especial deber de cuidado y correcto almacenamiento, mezcla,

envasado y etiquetado del material en cuestion.
e Lainscripcion en el correspondiente registro de produccion de residuos.

e La formalizacion de la declaracion anual de residuos industriales, y la
cumplimentacion de las fichas de aceptacion y de las hojas de

seguimiento, entre otras obligaciones documentales.

e El cumplimiento de la normativa de traslado de residuos, ya se efectle
dicho traslado dentro del Estado o se trate de un traslado

internacional®.

Pues bien, mutatis mutandis y con las necesarias salvedades, las aguas residuales
comparten estos rasgos econdmicos y juridicos que resultan propios de los residuos. Las
aguas residuales, como los residuos, han sido tratados tradicionalmente por los
operadores econdmicos como pasivos ambientales, y ambos plantean la necesidad de
apostar por un cambio de paradigma, siendo contemplados no como pasivos o residuos

sino como auténticos recursos.

En segundo lugar, en la préctica se han desarrollado en paralelo normas estrechamente
vinculadas al principio de jerarquia en la gestion, que resultan aplicables tanto a los

residuos sélidos, como a las aguas residuales:

e Por un lado, hemos tenido ocasion de ver que la Orden de 13 de julio de 1993
emplea, en su articulo 4, la formula de exigir la justificacion, “con criterios
cientificos, técnicos y econdmicos, de la imposibilidad o dificultad de aplicar

otra solucion para la eliminacion o tratamiento de los vertidos”.

e Por otro, el Decreto 69/2009, de 28 de abril, del Departamento de Medio
Ambiente de la Generalitat de Catalunya, por el que se establecen los criterios y
los procedimientos de admision de residuos en los depdsitos controlados también
exige la “declaracion de imposibilidad de reciclaje o valorizacion del residuo”
como elemento principal de la caracterizacion del residuo, la cual sirve para

determinar nada menos que la admision del material en un depdsito determinado.

8 CALVO RETUERTO, J. “Los subproductos y el fin de condicién de residuo como alternativas a la
gestion tradicional de los residuos: una oportunidad de oro para la industria”, Actualidad Juridica Uria
Menéndez, 2015.
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En consecuencia, resulta que la practica normativa y la realidad de la gestion de los
residuos en general y de las aguas residuales muestran que ambos tipos de material
comparten idéntico mecanismo de valoracion a la hora de establecer si un determinado
residuo puede ser admitido en un deposito controlado o si un determinado proyecto de
emisario submarino es viable atendiendo a otras posibles alternativas o a la imposibilidad

de aplicar otra solucion para la eliminacion o tratamiento del vertido.

Y, en tercer lugar, porque el enfoque de la economia circular, vinculado al principio de
jerarquia en la gestion de los residuos, parece trasladable al &ambito de las aguas residuales
sin graves inconvenientes, especialmente si se examinan las diferentes vias o alternativas
que conforman el orden de jerarquia legalmente establecido. Efectivamente, la
prevencion en la generacion de un residuo, una actividad que afecta casi integramente a
todas las esferas de la sociedad, puede identificarse facilmente con el ahorro de agua. La
preparacion para la reutilizacion puede ser también aplicada al &mbito de las aguas
residuales, por ejemplo, como criterio en el disefio de las infraestructuras de
abastecimiento de agua de ambito domestico. El reciclado puede identificarse con la
regeneracion y la propia reutilizacion de las aguas residuales. Y la valorizacion del agua
residual también es una via que puede materializarse en el &mbito industrial. Por ultimo,
el vertido de aguas residuales al medio marino equivaldria al depésito de un material
determinado en un vertedero: el agua se dirige al mar y se incorpora al ciclo hidrolégico,

mientras que determinados materiales sélidos se depositan bajo tierra.

Descendiendo a un plano mas practico, el principio de jerarquia en la gestién se concreta
juridicamente en el procedimiento de justificar que, técnicamente, no es posible recurrir
a las vias prioritarias de gestion’®. Ante un determinado material calificado como residuo,
es preciso analizar si es posible reciclarlo o bien se debe recurrir a su valorizacién o, en
ultima instancia, a su eliminacion. En este sentido, hemos visto como la Ley de Costas de

1988 establecia en su articulo 57:

“1. Todos los vertidos requeriran autorizacion de la Administracién competente,
gue se otorgara con sujecién a la legislacion estatal y autonémica aplicable, sin

perjuicio de la concesion de ocupacién de dominio publico, en su caso.

2. En el caso de vertidos contaminantes, se estara, ademas, a lo previsto en las

normas a que se refiere el articulo 34, siendo necesario que el peticionario

70 Es decir, un sistema similar al anélisis de alternativas propio de la evaluacion ambiental.
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justifique previamente la imposibilidad o dificultad de aplicar una solucién
alternativa para la eliminacion o tratamiento de dichos vertidos. No podran
verterse sustancias ni introducirse formas de energia que puedan comportar un
peligro o perjuicio superior al admisible para la salud publica y el medio natural,

con arreglo a la normativa vigente.

3. En funcion de los objetivos de calidad fijados para el medio receptor de
contaminacion, los vertidos se limitaran en la medida que lo permita el estado de
la técnica, las materias primas y, especialmente, en virtud de la capacidad de
absorcion de la carga contaminante, sin que se produzca una alteracion

significativa de dicho medio”.

A esta norma remite expresamente la Orden de 13 de julio de 1993 por la que se aprueba
la instruccidn para el proyecto de conducciones de vertidos desde tierra al mar, que en su
articulo 4 establece el necesario “analisis de alternativas”, que hemos tratado en el

apartado relativo a la evaluacién ambiental.

Este mecanismo del analisis de alternativas constituye la base propia de la intervencion
administrativa ambiental mediante evaluacion de impacto ambiental de planes, programas
y proyectos, y en el &mbito de los residuos en general se presenta como el sistema para
justificar en cada caso concreto la posibilidad de aplicar una determinada via de gestién
en detrimento de otras opciones que, ciertamente, gozan de prioridad juridica por razones
ambientales. De esta forma se justifica el recurso a una determinada forma de gestién
habiendo descartado previamente otras formulas mas sostenibles a nivel ambiental, y

fundamentando la necesidad de aplicar una determinada solucién técnica.

Pues bien, es posible cuestionar en qué medida los proyectos de emisarios ya construidos
han efectuado un analisis real de alternativas, al menos en el sentido vigente del concepto
de la Ley 21/2013. No parece poco razonable pensar que la justificacion de la
imposibilidad de reutilizar las aguas en tierra o la aplicacion de otras soluciones se haya
despachado en ocasiones con justificaciones superficiales o en su caso, con justificaciones
mas sélidas pero superadas por la realidad actual de la técnica. Esta Gltima cuestion puede
resultar, al menos conceptualmente, mas facil de comprender si se tiene en cuenta que la
demanda del recurso hidrico puede haber experimentado modificaciones muy
importantes en el entorno mas cercano a un determinado emisario. Pensemos por ejemplo

en un emisario industrial alejado de nucleos urbanos o parcelas rusticas en el momento
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de su construccion, pero en el que progresivamente la demanda proxima de agua haya
aumentado como consecuencia del desarrollo urbanistico o rural, de forma que durante

su vida util ha quedado superada la justificacion de no reutilizar las aguas en tierra.

De esta forma podemos establecer ya que el vertido de aguas residuales mediante
emisarios, concebido como una solucién a largo plazo, puede ser revisado a la luz
del principio de jerarquia en la gestion de los residuos. Parece defendible postular una
aplicacion analogica del principio o incluso su recepcidn desde la arquitectura juridica de

las aguas residuales.

Desde el punto de vista de la técnica y la sistematica normativa, esta incorporacion de un
nuevo principio en el ambito de las aguas residuales deberia llevarse a cabo mediante una
reforma del Texto Refundido de la Ley de Aguas y, en su caso, de la Ley de Costas,
aungue también es posible desarrollar el cambio a nivel autonémico atendiendo a la

distribucion constitucional de competencias’*.

(i1) El principio de sostenibilidad ambiental.

El principio de sostenibilidad ambiental es aquél que proclama que el desarrollo
econdémico y humano ha de ser tal que permita satisfacer las necesidades presentes sin

comprometer las necesidades de las generaciones futuras.

La proyeccion de este principio al modelo de emisarios resulta mas abstracta, pero
permite establecer que una determinada solucidn técnica, en este caso el vertido de aguas
al medio marino no debe ser adoptada si se compromete la satisfaccion de las necesidades
béasicas de las generaciones venideras. Dicho de otra forma, las formulas que permiten
satisfacer las necesidades actuales reduciendo el riesgo para el futuro deben prevalecer
sobre aquellas menos sostenibles, que son las que comprometen en mayor medida las

necesidades futuras.

Este principio guarda estrecha relacion con el mantenimiento de los denominados
caudales ecoldgicos. Como destaca MELGAREJO, “[l]as aguas regeneradas tienen unas
importantes ventajas: incrementan los recursos disponibles y son mas baratas que los

trasvases o la desalinizacion y permiten reducir la sobreexplotacion de acuiferos, y estan

L Efectivamente, sin necesidad de detenernos en cuestiones competenciales, la Constitucion Espafiola
atribuye al Estado la legislacion basica sobre proteccion del Medio ambiente, “sin perjuicio de las
facultades de las Comunidades Autonomas de establecer normas adicionales de proteccion”.

58



El régimen juridico de los vertidos a la ribera del mar
Master en Derecho Ambiental URV

proporcionando caudales ecoldgicos”’?. Y es que, efectivamente, el principio de
sostenibilidad exige, para preservar las necesidades de las generaciones futuras, el

mantenimiento y la conservacion de las masas de agua’®.

Este principio de sostenibilidad también se encuentra intimamente vinculado al de la
optimizacion y racionalizacion en la utilizacion del agua, buscando la maxima eficiencia

en el uso del recurso hidrico.

En este sentido, incluso un reciente articulo titulado Las aguas residuales son la clave de
la economia circular destacaba que “Las aguas residuales que se vierten al medio
ambiente sin tratar son alrededor de un 80% en todo el mundo [...], segun el ultimo
Informe Mundial sobre Desarrollo de los Recursos Hidricos del afio 2017 elaborado por
Naciones Unidas. Unas cifras que dan que pensar, ya que la Agenda 2030 integra dentro
de sus Objetivos de Desarrollo Sostenible, el objetivo nimero 6, el Agua limpia y el
Saneamiento como puntos clave para poder avanzar en el ambito de la sostenibilidad a
nivel mundial””, asi como los usos alternativos que es posible dar al recurso hidrico una
vez tratado: el riego de jardines o cultivos agricolas, la lucha contra incendios, usos
industriales (por ejemplo, refrigeracion o calefaccion), limpieza de las calles o lavado de

automoviles.

En consecuencia, parece claro que las necesidades futuras del recurso hidrico van en
aumento a nivel global por razones demogréficas, lo cual se opone a un modelo que
descarta conceptualmente la reutilizacion. Es por ello por lo que entendemos que el
principio de sostenibilidad ambiental exigiria la revision de las condiciones y
circunstancias de todos y cada uno de los emisarios existentes, mediante la actualizacion
periddica del andlisis de alternativas efectuado en el momento de la implantacion, y

siempre salvaguardando al maximo la seguridad juridica de los interesados.

Efectivamente, no parece coherente con el principio de sostenibilidad ambiental que se
efectle un Unico andlisis de alternativas en el momento de la implantacion de un
determinado proyecto, que Unicamente permite descartar otras alternativas en ese

concreto momento inicial. Consideramos que este mecanismo podria ser aplicado

2 MELGAREJO, Joaquin. Efectos ambientales y econémicos de la reutilizacion del agua en Espafia. CLM
Economia. N. 15 (2009). ISSN 1695-9310, pp. 245-270

8 MELGAREJO destacaba el caso de la EDAR de Pinedo, en Valencia, donde se utilizan unos 78 hm? al
afio no solamente para el regadio, sino también en la restauracion medioambiental del Parque Natural de la
Albufera.

4 Publicado en el portal www.concienciaeco.com en 2019.
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periddicamente y con caracter dinamico, lo cual resultaria mas acorde con el principio de
sostenibilidad ambiental, siempre que resulte posible respetar el derecho a la seguridad
juridica de los interesados.

Pero es que en el ambito que nos ocupa, el de los emisarios submarinos, ni siquiera
podemos hablar de un verdadero analisis de alternativas, por lo menos en el sentido de la
Ley 21/2013. La Orden de 13 de julio de 1993 mantiene su propio sistema de analisis de
alternativas al margen de la Ley de Evaluacidbn Ambiental, que establece un régimen
mucho mas desarrollado y garantista (especialmente en cuanto a los derechos de
participacion ciudadana) en consonancia con las Directivas europeas, lo cual no parece
encajar tampoco con el principio de sostenibilidad ambiental. Como veremos
posteriormente, la no inclusion de los emisarios submarinos en el &mbito de la Ley de
evaluacion ambiental puede considerarse un defecto o incluso un error normativo, no tan
asociado a la técnica legislativa (un posible olvido por parte del legislador), sino méas bien

a una decisién enmarcada en la politica ambiental.

En definitiva, el vertido de aguas residuales mediante emisarios submarinos incumple los
objetivos de eficiencia en la utilizacion del recurso hidrico y resulta mas asociado a una
economia basada en un modelo lineal, y por lo tanto mas alejado de los objetivos de
reutilizacion propios de la economia circular y del principio de sostenibilidad ambiental.
Adicionalmente, a la luz de este principio, parece conveniente proyectar durante toda la
vida util de los emisarios submarinos, con caracter dindmico, el estudio de alternativas
que recoge la Orden de 1993 o incluso defender la aplicacion directa de la evaluacion
ambiental de la Ley 21/2013, derogando en esa parte el régimen de la Orden de 13 de
julio de 1993.

(iii) El principio de precaucion.

En tercer lugar, el principio de precaucién en el ambito ambiental, en la formulacion
adoptada en la Conferencia de Rio de 1992 (principio 15), establece que «Con el fin de
proteger el medio ambiente, los Estados deben aplicar ampliamente las medidas de
precaucién conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de dafio grave o

irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debe utilizarse como razén para
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postergar la adopcion de medidas efectivas para impedir la degradacion del medio

ambiente»®.

Por lo tanto, en el presente trabajo el principio de precaucion implica que la politica
ambiental deberia dirigirse al fomento de alternativas al vertido de las aguas residuales al
medio marino, ante la existencia de un peligro de dafio ambiental grave o irreversible,

aunque dicho peligro no presente una certeza cientifica absoluta.

La cuestion se encuentra relacionada con lo analizado en el anterior apartado Afectacion
al medio marino, en el cual hemos podido comprobar la existencia de precedentes de
dafios ambientales ocasionados por los emisarios submarinos. Esta realidad, frente al
principio de precaucion, no hace sino alimentar la necesidad de acometer cambios en
nuestro ordenamiento juridico encaminados hacia una mayor reutilizacion de las aguas

tratadas y abandonar progresivamente el vertido al medio marino.

Incluso en nuestra opinidn los escasos recursos administrativos encaminados a un control
o fiscalizacion durante la actividad del vertido mediante emisarios (y no solo en el
momento de su construccién) genera cierta inseguridad que apunta al riesgo o peligro de
produccién de dafios ambientales a los ecosistemas litorales, lo cual exigiria bien una
mayor dotacion de recursos publicos (lo cual, en la coyuntura actual, pasaria por una
disminucion de esos mismos recursos en otros ambitos), bien una reforma legislativa que

tienda a reducir al minimo ese riesgo’®.
(iv) El principio de prevencion.

Si el principio de precaucion hace referencia al grado de certeza cientifica de que un
determinado dafio ambiental se produzca o no, el principio de prevencién en cambio es
aquél que obliga a adoptar medidas cuando ya se conoce el dafio ambiental que puede

producirse.

Por lo tanto, si como hemos visto anteriormente, el vertido de aguas residuales puede
afectar especies protegidas como por ejemplo la posidonia oceanica, 0 mas en general,

genera 0 puede generar algun tipo de problematica ambiental en términos de

5 La Comunicacion de la Comision Europea sobre el recurso al principio de precaucion COM/2000/0001
analiza y desarrolla la formulacién de dicho principio (https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=celex:52000DC0001).

76 Por ejemplo, se podrian explorar los sistemas de control de emisiones atmosféricas como por ejemplo
el Registro Estatal de Emisiones y Fuentes Contaminantes u otros derivados de la Directiva 2010/75/UE,
de 24 de noviembre, sobre las emisiones industriales.
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biodiversidad, podemos considerar que juridicamente estamos ante un riesgo cierto de
que el dafio ambiental se llegue a producir. En consecuencia, en esta fase el principio de
prevencion promueve la adopcion de cualquier medida de politica ambiental encaminada
a neutralizar o minimizar el riesgo de perjuicio ambiental asociado a los emisarios
submarinos, ya sea mediante la investigacion técnica de alternativas o mediante la

implantacion efectiva de tales alternativas a los emisarios submarinos.

Asimismo, hemos tenido ocasién de ver que los problemas técnicos de los emisarios se
agudizan al final de su vida util, lo cual confiere un alto grado de probabilidad objetiva

de produccion de dafios ambientales al medio marino.

En consecuencia, también desde el puno de vista del principio de prevencion se aprecia
la necesidad de reformar el régimen juridico actual al que se someten los emisarios
submarinos, en este caso no desde la perspectiva de la pérdida del recurso hidrico, sino

en aras a la proteccion de los ecosistemas litorales.

(v) La economia circular como principio rector de la politica ambiental.

Como es sabido, a finales de 2015 la Comision Europea aprobd un conjunto de medidas
con el fin de establecer un marco juridico apto para lograr la transicién econémica hacia

una economia circular, conservando asi el valor de todos los recursos.

Se entiende por economia circular “aquella en la cual se optimiza el valor de los
productos, materiales y los recursos reduciendo al minimo la generacién de residuos,
logrando por ello ser una economia sostenible, hipocarbénica, eficiente en el uso de los
recursos y competitiva”. Normativamente se ha definido como “un modelo econémico
que se incluye en el marco del desarrollo sostenible y que optimiza el uso de los recursos
naturales, cierra los ciclos de agua, energia y materia, minimiza los impactos
ambientales, y fomenta la eficacia al conseguir que los productos y recursos mantengan
su utilidad y valor el mayor tiempo posible, con el fin de cambiar los mecanismos de
produccidn, distribucion y consumo de bienes y servicios, reduciendo el consumo de
materias primas, energia y recursos, y a su vez evitando emisiones y pérdidas

materiales”’”.

7 Exposicion de motivos y articulo 2.1 de la Ley 7/2019, de 29 de noviembre, de Economia Circular de
Castilla-La Mancha.
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Y como hemos adelantado, el reciente Reglamento (UE) 2020/741 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 25 de mayo de 2020, relativo a los requisitos minimos para la

reutilizacion del agua apunta también a un enfoque circular del ciclo del agua.

En lo que atafie a las aguas residuales, el enfoque circular pretende alcanzar un cambio
de paradigma con relacion a los residuos, pasando a conceptuar 1os mismos no como
residuos (con las connotaciones negativas que conlleva) sino como recursos

aprovechables.

Previamente, en el marco de este enfoque circular de la politica ambiental y econémica
el Parlamento Europeo aprobaba el 13 de mayo de 2019 nuevas reglas para el fomento de

la reutilizacion del agua en riego (ambito agricola). Asi, se consideraba:

“El crecimiento demografico, la urbanizacion y el turismo contribuyen a la escasez de
agua y a la sequia en muchas zonas de Europa, en concreto en la region del
Mediterraneo. Los recursos hidricos estan sometidos a estrés y esta situacion tiende
a empeorar debido al cambio climatico. Segun un estudio de la Comisién Europea, en
2030, la mitad de las cuencas de los rios europeos podrian sufrir escasez de agua.

Pero sin necesidad de adentrarse en politicas concretas, lo cierto es que el vertido de aguas
residuales al mar impide cualquier aprovechamiento ulterior, sea para riego agricola o
cualquier otro uso alternativo, lo que implica que todo el sistema de vertido mediante
emisarios submarinos choca frontalmente con el modelo econémico basado en el

circuito circular, dado que no se minimiza la generacion de residuos, sino al contrario.

Ademas, si bien la normativa europea sobre economia circular no se ha ocupado todavia
de la reutilizacion de las aguas mas que para el uso agricola, no se puede perder de vista
que la Directiva sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas (91/271/CEE)
preveia ya en su articulo 12, como parte del requisito sobre el vertido de aguas residuales,
que “las aguas residuales tratadas se reutilizardn cuando proceda. Las vias de

evacuacion reduciran al minimo los efectos adversos sobre el medio ambiente”.

Esta prevision, claramente genérica y un tanto vaga, puede resultar interesante en el tema
tratado. Efectivamente alude a las dos problematicas principales que subyacen el sistema
de vertido mediante emisarios: el agotamiento del recurso hidrico y el perjuicio a los

ecosistemas. O, dicho de otra forma, alude a los dos bienes juridicos principales
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vinculados al sistema de vertido de aguas residuales al medio marino: el propio recurso

hidrico y la biodiversidad y la preservacion de los ecosistemas litorales.

Es por ello que entendemos que el camino a seguir por parte de las normas europeas y
nacionales, si realmente se pretende adoptar un enfoque circular, deberia pasar primero
por la concrecion de ese principio genérico del articulo 12 de la Directiva sobre el
tratamiento de las aguas residuales urbanas (91/271/CEE), sustituyendo la expresion
“cuando proceda” por “siempre que sea posible”, e incluso concretando esa posibilidad
abstracta en la realizacion de un andlisis de alternativas vinculado al principio de jerarquia

en la gestion de los residuos y a la evaluacion ambiental.

En definitiva, la superacion de los retos ambientales globales del presente y del futuro
vinculados al recurso hidrico exigira, desde nuestro punto de vista, adecuar el marco
normativo europeo orientandolo hacia una mayor reutilizacion del recurso, en la linea
iniciada por el Reglamento (UE) 2020/741 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25
de mayo de 2020, relativo a los requisitos minimos para la reutilizacién del agua -que se
refiere exclusivamente al ambito agrario-, fomentando la investigacion de nuevas formas
de reutilizacion y nuevos usos del agua tratada. Esta adecuacion u orientacion del marco
normativo existente hacia la economia circular se puede traducir, en lo que se refiere a
los vertidos mediante emisarios submarinos, en una desincentivacion o una regulacion
mas exigente, como podria ser por ejemplo su sometimiento expreso a la normativa en
materia de evaluacion ambiental o la recepcion, en el &mbito que tratamos, del principio

de jerarquia en la gestion de los residuos.

7. Cambios necesarios en la normativa para facilitar la reutilizacion de las aguas

residuales.

Llegados a este punto es posible ya plantear qué cambios son necesarios en la normativa
vigente para facilitar la reutilizacion de las aguas. No sin antes tratar, brevemente, el
régimen juridico de la reutilizacién de las aguas en Espafia, junto con una sintesis de su
evolucidn histdrica. En efecto, el presente trabajo parte de la premisa segun la cual la
reutilizacion de las aguas residuales constituye uno de los principales medios para

alcanzar la explotacién eficiente, sostenible y racional del recurso hidrico.

Pues bien, la reutilizacion de las aguas ha formado ya parte de la politica ambiental del
pais desde el siglo pasado, estableciéndose la regulacion correspondiente con el objetivo

de garantizar una reutilizacion adecuada del agua.
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7.1 Prevision general de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas.

La ya derogada Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas establecia de forma escueta en su
articulo 101 que “[e]l Gobierno establecera las condiciones bésicas para la reutilizacion
directa de las aguas, en funcion de los procesos de depuracion, su calidad y los usos
previstos”, afiadiendo que “[e]n el caso de que la reutilizacion se lleve a cabo por persona
distinta del primer usuario de las aguas, se consideraran ambos aprovechamientos como
independientes, y deberan ser objeto de concesiones distintas. Los titulos concesionales
podran incorporar las condiciones para la proteccion de los derechos de ambos

usuarios”.

Es en el Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico de 1986 (Decreto 849/1986, de 11
de abril, que mantiene su vigencia parcial) donde se encuentra por primera vez una
definicion normativa de la reutilizacion’®. En efecto, tras reproducir el contenido de la

antigua Ley de aguas, el articulo 272 del citado Reglamento establecia:

“[...] A los efectos del presente Reglamento se entiende por reutilizacién directa de
aguas las que, habiendo sido ya utilizadas por quien las derivo, y antes de su

devolucidn a cauce publico, fueran aplicadas a otros diferentes usos sucesivos.

3. La reutilizacion de aguas residuales, que estara sujeta a las condiciones basicas

que el Gobierno establezca, requerira concesion administrativa.

4. En todos los casos de reutilizacion directa de aguas residuales se recabara por el
Organismo de cuenca informe de las autoridades sanitarias, que tendra caracter

vinculante.

5. Se prohibe la reutilizacién directa de aguas residuales depuradas para el consumo
humano, excepto en situaciones catastroficas o de emergencia, en las que, con
sujecion al articulo anterior y mediante los controles y garantias que se fijen por las
autoridades sanitarias, pueda autorizarse por el Organismo de cuenca dicho uso con

caracter transitorio”.

8 Estos articulos del Reglamento de Dominio Publico Hidraulico mantuvieron su vigencia hasta 2007,
cuando fueron derogados por el RD 1620/2007.
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7.2 El impulso del programa A.G.U.A. y la creacién de la Asociacion Espafiola para la
Desalacion y Reutilizacion (la “AEDYR™).

En el afio 1998 se constituye la Asociacion Espafiola para la Desalacion y la Reutilizacion
(AEDYR), un organismo de caracter asociativo que se puede considerar la entidad mas
importante en materia de reutilizacion del agua en Espafa. Su finalidad no es otra que la
de promover un uso adecuado de la desalacién y la reutilizacion del agua y contribuir a
la gestion sostenible del recurso hidrico en el pais mediante la investigacion y la
divulgacién, desarrollando con caracter bienal congresos de expertos con proyeccién

internacional.

No obstante, la reutilizacion del agua mantuvo un caracter secundario hasta que en 2004
se pone en marcha el programa A.G.U.A.” con el objetivo de reorientar la politica del
agua en Espafia hacia un mayor aprovechamiento, pivotando sobre tres ejes: la

reutilizacion, el ahorro y la desalacion.

Poco después mediante la Ley 11/2005, de 22 de junio se modifico la Ley 10/2001, de 5
julio, del Plan Hidroldgico Nacional, incorporando ya numerosas referencias a la
reutilizacion y modificando los Anexos del Plan Hidroldgico estableciendo, por ejemplo,
actuaciones de reutilizacion de aguas residuales en Almeria, Mélaga o el Mar Menor
como actuaciones de interés general, asi como un conjunto de actuaciones vinculadas a

la reutilizacién como actuaciones prioritarias y urgentes en las cuencas mediterraneas®.

Sin embargo, la politizacion de determinadas actuaciones especialmente controvertidas

(como el trasvase del Ebro) obligaron a modificar proyectos y posponer su ejecucion®:,

" Vid. Asociacion Espariola de Desalacion y Reutilizacion (www.aedyr.com).

8 El Anexo IV de la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidroldgico Nacional recoge actualmente el
conjunto de actuaciones prioritarias y urgentes en las cuencas mediterraneas. Por ejemplo, y sin caracter
exhaustivo, se contemplan un conjunto de actuaciones para el incremento de la disponibilidad de recursos
hidricos consistentes en la construccién de desaladoras, actuaciones para la mejora en la gestion del recurso
como actuaciones de reutilizacion de aguas residuales en diversas cuencas hidrogréaficas, o actuaciones en
mejora de la calidad del agua, como ampliaciones de Estaciones Depuradoras de Aguas Residuales.

81 Sin animo de intervenir en el debate politico, la cuestion mas clara es que el coste de la desalacion es
idéntico en todos los puntos del litoral espafiol, mientras que, en cambio, el trasvase de agua puede resultar
generar costes muy distintos en funcién del destino elegido. De esta forma la reutilizacion del agua, igual
que la desalacién, no parece una cuestion susceptible de ser politizada con argumentos de caracter
territorial, puesto que igualmente la depuracion y reutilizacion generan idénticos costes en cualquier punto
del pais.
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7.3. El vigente Real Decreto 1620/2007, de 7 de diciembre, por el que se establece el
régimen juridico de la reutilizacion de las aguas depuradas

El siguiente hito en la evolucion del régimen juridico de la reutilizacion de las aguas
residuales en Espafia se produjo, como se ha anticipado, mediante el RD 1620/2007. Esta
es sin duda la modificacion mas importante de la normativa existente hasta el momento,
y como destaca NAVARRO CABALLERO, “constituye la normativa basica actual en
la materia, fijando tanto los requisitos necesarios para desarrollar dicha actividad como
las disposiciones relativas a los usos admitidos y los criterios minimos de calidad

exigidos para la reutilizacion en funcion de su destino™®,

A los efectos del presente trabajo y sin perder de vista la problematica tratada, nos
cefiiremos a indicar que se adaptaron los preceptos normativos necesarios para el fomento
de la reutilizacién y se modifico y desarrollo la definicidbn normativa vigente hasta la

fecha:

“Aplicacion, antes de su devolucién al dominio publico hidraulico y al maritimo
terrestre para un nuevo uso privativo de las aguas que, habiendo sido utilizadas
por quien las derivd, se han sometido al proceso o procesos de depuracion
establecidos en la correspondiente autorizacion de vertido y a los necesarios para

alcanzar la calidad requerida en funcion de los usos a que se van a destinar”.

Sin necesidad de entrar en el anélisis exhaustivo de la norma en cuestion, conviene

destacar igualmente las siguientes cuestiones:

a) El RD 1620/2007 presenta un caracter principalmente juridico y técnico,
resultando ser por lo tanto un instrumento que se limita a regular las condiciones,
requisitos y usos para la reutilizacion. Mas alla de las iniciativas y planes publicos
a los que se refiere el articulo 7, no se incluyen normas encaminadas al fomento
de la reutilizacién -aspecto que se queda en el ambito de la politica ambiental, los
Planes Hidrologicos, etc.- como podria ser, por ejemplo, la integracion del
principio de jerarquia en la gestion de los residuos (cuestién que se trata

posteriormente).

8 NAVARRO CABALLERO, T.; Reutilizacién de aguas regeneradas: aspectos tecnoldgicos y juridicos.
Instituto Euromediterraneo del Agua, 2010.
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Las aguas depuradas se definen como aquellas “aguas residuales que han sido
sometidas a un proceso de tratamiento que permita adecuar su calidad a la
normativa de vertidos aplicable”, mientras que las aguas regeneradas son “aguas
residuales depuradas que, en su caso, han sido sometidas a un proceso de
tratamiento adicional o complementario que permite adecuar su calidad al uso al

que se destinan”,

La norma establece cinco ambitos donde se permite el uso del agua reciclada

(o regenerada): agrario, ambiental, recreativo, urbano e industrial.

Se determinan los requisitos necesarios para la utilizacion de las aguas, se fija el
procedimiento para la obtencion de la concesién del Organismo de Cuenca
competente (con participacion de las autoridades sanitarias) y se fijan los criterios
minimos obligatorios exigibles para la utilizacion, en funcion del uso, asi como
su posterior control mediante muestreos, analiticas y criterios de conformidad

(Anexo I. c).

8 Articulo 2, apartados b) y c).
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De esta forma la norma establece una serie de valores maximos admisibles en funcién del

uso, tal y como recoge la siguiente tabla®* °:

Escherichia
Tipo de Lagionslia spp.
Us0s Calidad coll Nemaindos UFCHt

- Torres de refrigeracion

¥ Condensadores evaparativos (3.2) g LT LT
- Residenciales (1.1) A Ausancia < 1 hugve'10L <100
i changa_ a.l:l_.rferos - Ausancia = 1 huevo/10L Mo se fija limite
nyeccidn directa (5.2)
- Servicios urbanos (1.2)
- Riego agricola sin restricciones (2.1} B < 100-200 = 1 huevo'10L <100
- Riego campos de golf (4.1)
- Riego de productos agricolas
que no & cansumen frescos.
- Riego pastos animales productares.
< 1.000 = 1 huevo'10L Mo se fijz limite
- Acuicuttura (2.2} .
- Aguas proceso y limpieza
ndustria aimentaria {3.1)
- Recarga acuiferos par percolacion i ' Mo s fila e
a través del temeno (5.1) = 1.000 limite Na st fijz [mite

- Riego cultivos Iaﬁ_nsus. viveros
LR TR R e D <10000 <1 huevelioL <100
- Masas agua sin acceso plblico (4.2)

- Riego de bosques y zonas verdes i o Mo se fija o
no accesible al pitico (5.3) E No se fijz limite — Mo sz fija limite

- Ambéentabes: mantenimiente

Dimyat e e e T e () F L= calidad se estudiard caso par caso

En este punto resulta necesaria la remision al Anexo | de la norma de referencia, que se

divide en tres apartados:

A. Criterios de calidad para la reutilizacion de las aguas segun los usos
B. Frecuencia minima de muestreo y analisis de cada parametro; y

C. Evaluacion de la calidad de las aguas regeneradas.

El Anexo I.A distingue hasta 5 niveles generales de calidad del agua, que determinan a
su vez los usos para los que resulta apta. Asi, el de calidad 1.1, Residencial resulta apta
para el riego de jardines privados y para la descarga de aparatos sanitarios:

8 Fuente: Guia para la Aplicacion del R.D. 1620/2007 por el que se establece el Régimen Juridico de la
Reutilizacion de las Aguas Depuradas — 2010.

8 Se mantiene la facultad del Organismo de Cuenca para “fijar valores para otros parametros o
contaminantes que puedan estar presentes en el agua regenerada o lo prevea la normativa sectorial de
aplicacion al uso previsto para la reutilizacion™ en las concesiones o autorizaciones de reutilizacion, asi
como para establecer niveles de calidad mas estrictos de forma motivada (art. 5.2 del Real Decreto
1620/2007, de 7 de diciembre).
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VALOR MAXIMO ADMISIBLE (VMA)
USO DEL AGUA PREVISTO NemaTopos  ESCHERICHIA o) nas ey
INTESTINALES' coLl SUSPENSION L QTRES CRITERIS
1.- USOS URBANOS
CALIDAD 1.1: RESIDENCIAL? ! 0
a) Riego de jardines privados.® 10 mgiL 2UNT®
b) Descarga de aparalos sanitarios.: huevo/10L (UFCH100 mL) OTROS CONTAMINANTES® contenidos en la autorizacion de vertido aguas
residuales: se debera limitar la entrada de estos contaminantes al medio
CALI‘DAD 1.2: SERVICIOS ambiente. En el caso de que se trate de sustandias peligrosas’ debera
a) Riego de zonas verdes urbanas asegurarse el respeto de las NCAs.?
(parques, campos deportivos y similares).” 1 200 20 mgil 10UNT | Legionelia spp. 100 UFCIL
b) Baldeo de calles. ® huevo/10 L UFCI100 mL (sl existe riesgo de aerosolizacion)

¢) Sistemas contra incendios. *
d) Lavado industrial de vehiculos. ®

Mientras que el agua regenerada de calidad 5 resulta apta, por ejemplo, para la recarga de

acuiferos:
VALOR MAXIMO ADMISIBLE (VMA)
USO DEL AGUA PREVISTO NEMATODOS SOLIDOS EN
INTESTINALES ESCHERICHIA COLI SUSPENSION JURSKIEZ PINCS GRITERKS
5.-USOS AMBIENTALES
CALIDAD 5.1

a) Recarga de acuiferos por

: . . No se fija limite 1.000 UFC/100 mL 35 mglL No se fija limite
percolacion localizada a través del Nt' 10 mg NL
temeno. NO3: 26 mg NO4/L
CALIDAD 5.2 I 0 Art. 257 a 259 del RD 849/1986
a) Recarga de acuiferos por inyeccién 10 mg/L 2UNT
directa huevo/10 L UFC/100 mL

OTROS CONTAMINANTES contenidos en la

CALIDAD 5.3 autorizacién de vertido aguas residuales: se debera
a) Riego de bosques, zonas verdes y No se fiia limite No se fiia limite 35 mall No se fiia limite limitar la entrada de estos contaminantes al medio
de ofro tipe no accesibles al publico. I ! 9 I ambiente. En el case de que se trate de sustancias
b) Silvicultura. peligrosas debera asegurarse el respeto de las

NCAs

CALIDAD 5.4

a) Otros usos ambientales
(mantenimiento de humedales,
caudales minimos y similares).

La calidad minima requerida se estudiara caso por caso

Por Gltimo, y como apuntaba HERNANDEZ LOPEZ, estamos ante una norma
eminentemente técnica, que deja de lado cuestiones juridicas como la definicion de las
obligaciones de inspeccion y control de las administraciones involucradas (hidraulica y
sanitaria), la inexistencia de un régimen tarifario o de instrumentos especificos de
cooperacion entre administraciones, de vital necesidad en un procedimiento marcado por

la concurrencia de competencias de distintas administraciones®®.

7.4 La situacion de la reutilizacién del agua en Espafia.

Segun el Décimo informe sobre el estado de ejecucion de la Directiva sobre el tratamiento
de las aguas residuales urbanas, de reciente publicacion, indica que Europa se sita en

una tendencia positiva, si bien se aprecia un claro margen de mejora:

8 HERNANDEZ LOPEZ, S. M.; La reutilizacion de las aguas en la demarcacion hidrografica del Segura:
instrumento para reducir el déficit hidrico. Universidad de Madrid (UM).
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“El informe muestra que en la UE se recoge el 95 % de las aguas residuales y el
88 % se somete a tratamiento bioldgico. Pese a ser una tendencia positiva, todavia
queda trabajo por hacer: sigue sin recogerse el 1 % de las aguas residuales
urbanas y méas del 6 % de ellas no recibe un tratamiento lo suficientemente
adecuado para cumplir las normas de tratamiento secundario. El nivel actual de
inversiones en muchos Estados miembros es demasiado bajo para cumplir la
Directiva y poder seguir haciéndolo a largo plazo, y varias ciudades o municipios
de la UE todavia necesitan crear o modernizar sus infraestructuras de recogida de

aguas residuales, asi como construir plantas de tratamiento modernas’®’.

En esta linea la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos sefialaba
en un informe de mayo de 2020 gue todos los paises de la UE juntos gastan en promedio
100.000 millones de euros al afio en el suministro de agua y el saneamiento, si bien la
cifra deberia aumentar para cumplir la Directiva Marco de Agua, la Directiva sobre
calidad del agua potable, la Directiva sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas

y la Directiva sobre riesgos de inundacion®.

En Espafia, tal y como publica la AEDYR, la reutilizacion se ha convertido en uno de los
principales instrumentos de la planificacion hidrica. En este sentido, como ya se ha
apuntado, se puede considerar uno de los tres pilares para alcanzar la explotacion racional

(o si se quiere, eficiente y sostenible) del recurso hidrico en nuestro pais.

La misma entidad mantiene que Espafia es lider europeo en la reutilizacién del agua: es
el pais que produce un mayor volumen de agua reutilizada, y ocupa la quinta posicién a
nivel mundial en capacidad de reutilizacion instalada. Asimismo, se estima que se

reutilizan 400 hectémetros clbicos al afio, entre el 7 y el 13% del agua residual tratada®®.

En definitiva, nuestro pais se considera un referente mundial en la materia, si bien también
se destaca que las cifras varian en gran medida a causa de la diversidad de las diversas
regiones de Espafia. Asi, por ejemplo, Valencia y Murcia son lideres en reutilizacion del

8 Vid. Comision Europea; “Aguas residuales urbanas: la mejora de la recogida y el tratamiento en toda
la UE contribuye a reducir la contaminacion del medio ambiente”, 10 de septiembre de 2020. Informe
completo disponible en el siguiente enlace.

8 Vid. Comision Europea/ OCDE; “Estimating investment needs and financing capacities for water-related
investment in EU member states”. Informe completo disponible en el siguiente enlace.

8 Fuente: AEDYR: Cifras de reutilizacion de agua en Espafia (14 de mayo de 2019). La cifra coincide,
aproximadamente, con los 380 hm? anuales de agua reutilizada que indica el documento inicial del Plan
nacional de Depuracion, Saneamiento, Eficiencia, Ahorro y Reutilizacion.
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agua a nivel nacional a causa de que, precisamente, sufren un mayor estrés hidrico. Segun
publicaba la AEDYR el 14 de mayo de 2019:

“El 90% del total de agua reutilizada se concentra en la Comunidad Valenciana,
Murcia, Andalucia, Islas Canarias e Islas Baleares y grandes ciudades como

Madrid o Barcelona.

Valencia es, de hecho, la comunidad que mayor caudal de agua reutiliza (158
hm3 en 2015) y Murcia es la que lo hace en un mayor porcentaje, llegando a
alcanzar el 90% del agua residual tratada. Conjuntamente en ambas regiones se
produce mas de la mitad del agua regenerada que se usa para riego en toda

Espafia, que es el principal uso de este recurso.

Este recurso mayoritariamente se emplea en nuestro pais para el riego agricola,
superando el 60% del total, seguido por usos recreativos (riego de campos de
golf...) y usos municipales (riego de zonas verdes, limpieza de calles...) y, de
manera mas minoritaria, para usos industriales. También es destacable el cada
vez mayor interés que despierta su uso para la mejora ambiental de otras fuentes
de agua, como por ejemplo la recarga de acuiferos, humedales o mejora de los

caudales ecoldgicos de los rios”.

Como ya se ha adelantado, actualmente se encuentra en fase de desarrollo el Plan

Nacional de Depuracién, Saneamiento, Eficiencia, Ahorro y Reutilizacion (Plan

DSEAR)®, el cual prevé como uno de sus objetivos el fomento de la reutilizacion de las

aguas residuales:

“[...] el Plan tiene como objetivo fomentar la reutilizacion de las aguas,
considerandola un elemento clave en la consecucion de una economia circular,
promoviendo también el ahorro de agua bajo la conviccion de que una adecuada
gestion de la demanda es preferible a una politica de aumento de los recursos a
utilizar. Los escenarios de cambio climatico a los que nos enfrentamos hacen de

ello una cuestion ineludible”.

% Como se ha indicado, la tramitacion se encuentra en fase de consulta publica en el marco de su evaluacion
ambiental estratégica.
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Como complemento a las cifras sobre reutilizacion apuntadas anteriormente, el Plan
DSEAR recoge la evolucién del porcentaje de agua reutilizada por Comunidad Auténoma

mediante el siguiente gréfico:

% del total depurado
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Figura 13. Evolucion del porcentaje de agua reutilizada por CCAA (Fuente: INE, 2019).

Sin embargo, cifiéndonos al objeto del presente trabajo, ni el Plan DSEAR ni su estudio
ambiental estratégico contienen referencias directas al sistema de vertidos del recurso
hidrico al medio marino mediante emisarios, dado que su naturaleza es la de un

instrumento de gobernanza que fija objetivos generales.

7.5. Procedimiento administrativo aplicable a la reutilizacion de las aguas.

El procedimiento para la reutilizacién de las aguas depuradas se encuentra regulado en el
Capitulo IV del Real Decreto 1620/2007, de 7 de diciembre, que comprende los articulos
7 a 11 de dicha norma. Pues bien, el procedimiento administrativo parte de la distincion

entre tres situaciones de partida:

(i)  Si el solicitante es titular de la autorizacion para la primera utilizacion del
agua;

(if)  Si el solicitante es titular de una autorizacion de vertido; y

(iii)  Si el solicitante es un tercero que no se encuentra en las anteriores: se aplica
el procedimiento previsto para las concesiones en general en el Reglamento

del Dominio Publico Hidraulico.
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(i) Solicitud formulada por el titular de la autorizacion para la primera utilizacién del

agua.

En el primer supuesto el procedimiento se inicia mediante solicitud dirigida al organismo
de cuenca territorialmente competente en la que se indica el uso que se pretende dar al
agua ya utilizada®®. La solicitud debe ir ademas acompafiada de un proyecto técnico que

cubra los aspectos regulados en el articulo 8.3 del RD 1620/2007:

Contenido minimo del proyecto de reutilizacién de aguas

Documentacidon necesaria para identificar el origen y la
localizacion geografica de los puntos de entrega del agua
depurada y regenerada

Caracterizacion del agua depurada

Volumen anual solicitado

Uso al que se va a destinar

Lugar de uso del agua regenerada especificando las
caracteristicas de las infraestructuras previstas desde la salida
del sistema de reutilizacién de las aguas hasta los lugares de uso

Caracteristicas de calidad del agua regenerada correspondientes
al uso previsto, asi como el autocontrol analitico propuesto
como establece el anexo |

Sistema de reutilizacion de las aguas

Elementos de control y sefializacion del sistema de
reutilizacion;

Medidas para el uso eficiente del agua

Medidas de gestion del riesgo en caso de que la calidad del agua
regenerada no sea conforme con los criterios establecidos en el
anexo | correspondientes al uso permitido

Ademas, en caso de que el destino del agua sea el uso agricola, se debe acreditar también
la titularidad de las tierras que se pretenden regar a favor del peticionario (articulo 8.4 del
RD 1620/2007), y si se formula la peticion por parte de una comunidad de usuarios, la
aprobacién de esta por parte de su Junta General. En los supuestos de uso agricola del
agua reutilizada se exige también presentar una copia actualizada del plano parcelario del
catastro identificando la zona de riego. La norma permite también formular la solicitud
aun cuando se superen los parametros e indicadores asociados al uso agricola (Anexo I.A,
Uso Agricola), en cuyo caso el organismo de cuenca recabara informacion adicional sobre

los parametros y caracteristicas de los cultivos.

°1Vid. Anexo I: ejemplo de modelo normalizado de solicitud para la reutilizacién
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Sobre la base de toda la informacién indicada, el organismo de cuenca emite un informe
sobre la compatibilidad con el Plan Hidrolégico de cuenca aplicable, aprobando o
denegando la solicitud. Entre los distintos aspectos en juego, la Ley se refiere
expresamente a los caudales ecoldgicos (articulo 8.5 del RD 1620/2007)%. Sin embargo,

la norma no establece un plazo para la emision de dicho informe®,

De forma simultanea -o, mejor dicho, en paralelo®- el organismo de cuenca debe solicitar
informe por parte de la administracion hidraulica autonémica de conformidad con la
prevision del articulo 25.3 del Texto Refundido de la Ley de Aguas®. En este caso se
permite la continuacion del procedimiento si en el plazo de un mes el organismo
autondémico competente no se ha pronunciado, lo cual puede plantear problemas en caso

de pronunciamiento extemporaneo de la Administracion.

Segun el articulo 8, apartado 6 del RD 1620/2007, “a continuacion” el organismo de
cuenca debera elaborar “una propuesta en la que se estableceran las condiciones en las
que podria otorgarse la concesion para reutilizar las aguas”. Nuevamente nos
encontramos ante la falta de un plazo especifico, si bien en este caso parece claro que se
excluye el silencio administrativo positivo, dado que se trata precisamente de fijar un

condicionado para una futura concesion de reutilizacion.

92 “E| organismo de cuenca examinara la documentacion presentada e informara sobre la compatibilidad
o0 incompatibilidad de la solicitud con el Plan Hidrolégico de cuenca atendiendo, entre otros, a los caudales
ecoldgicos. En el primer caso continuara la tramitacién del expediente; en el segundo denegara la solicitud
presentada”.

9 Entendemos que no resulta aplicable el silencio administrativo en esta materia, dada la exclusion del
régimen del silencio administrativo positivo en aquellos procedimientos “cuya estimacion tuviera como
consecuencia que se transfirieran al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio publico [...]”
o “impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente”, de conformidad con el
articulo 24.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Publicas.

% El empleo del adverbio simultdneamente en el texto legal ha de interpretarse necesariamente referido, en
aras a la mayor agilidad y coherencia del procedimiento administrativo, al momento del examen de la
documentacion presentada por el interesado por parte del organismo de cuenca. Por otro lado, no seria
I6gico solicitar dicho informe en el momento de la emision del pronunciamiento del organismo de cuenca,
el cual puede ser denegatorio.

% «Los expedientes que tramiten los organismos de cuenca en el ejercicio de sus competencias sustantivas
sobre la utilizacion y aprovechamiento del dominio publico hidraulico se someteran a informe previo de
las Comunidades Auténomas para que manifiesten, en el plazo y supuestos que reglamentariamente se
determinen, lo que estimen oportuno en materias de su competencia. Las autorizaciones y concesiones
sometidas a dicho tramite de informe previo no estaran sujetas a ninguna otra intervencién ni autorizacion
administrativa respecto al derecho a usar el recurso, salvo que asi lo establezca una Ley estatal, sin
perjuicio de las que sean exigibles por otras Administraciones Publicas en relacion a la actividad de que
se trate 0 en materia de intervencién o uso de suelo. Al mismo tramite de informe se someteran los planes,
programas y acciones a que se refiere el articulo 24, parrafo .
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Pues bien, el condicionado fijado por el organismo de cuenca debe contener, entre otros,

los siguientes extremos:

Condicionado fijado por el organismo de cuenca (articulo 8.6
del RD 1620/2007)

a) El origen y la localizacion geografica del punto de entrega del agua
depurada;

b) El volumen méximo anual en metros cuibicos y modulacion
establecida, caudal maximo instantdneo expresado en litros por
segundo.

c) El uso admitido.

d) El punto de entrega y el lugar de uso del agua regenerada.

e) Las caracteristicas de calidad del agua regenerada que deben
cumplir los criterios de calidad exigidos para cada uso que se
establecen en el anexo I.A de este real decreto, hasta su punto de
entrega a los usuarios.

f) El sistema de reutilizacion de las aguas.

g) Los elementos de control y sefializacion del sistema de
reutilizacion.

h) El programa de autocontrol de la calidad del agua regenerada que
incluya los informes sobre el cumplimiento de la calidad exigida que
se determinara conforme establece el anexo I.By I.C.

i) El plazo de vigencia de la concesién.

j) Las medidas de gestion del riesgo en caso de calidad inadmisible
de las aguas para el uso autorizado.

k) Cualquier otra condicion que el organismo de cuenca considere
oportuna en razén de las caracteristicas especificas del caso y del
cumplimiento de la finalidad del sistema de reutilizacion del agua.

Una vez notificada la propuesta, el interesado dispone de un plazo de diez dias habiles
para manifestar su expresa conformidad. Si no estuviere conforme se establece la
posibilidad de motivar de forma justificada su disconformidad, que sera resuelta por el
organismo de cuenca en el plazo de un mes. Si estuviere conforme, el organismo de
cuenca notificara su resolucién expresa en idéntico plazo de un mes, contado desde que

se hubiere tenido constancia de la conformidad del solicitante®®.

Por ultimo, el articulo 8.9 del RD 1620/2007 establece expresamente el silencio
administrativo negativo en caso de que no hubiere respuesta por parte del organismo de

cuenca en el plazo de un mes, entendiendo que en este caso el dies a quo se fija en el

% |_os plazos mensuales de que dispone el organismo de cuenca contrastan con el breve plazo de diez dias
hébiles de que dispone el interesado para estudiar y, en su caso, manifestar su conformidad al condicionado
propuesto. Maxime cuando de lo que se trata, precisamente, es de verificar que el cumplimiento de las
condiciones resulta posible y técnicamente viable de conformidad con el proyecto presentado.
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momento de la presentacion inicial de la solicitud junto con el proyecto técnico indicado

anteriormente.

Esquema del procedimiento de reutilizacion aplicable al titular de la autorizacion de primera

utilizacion

Solicitud del 1 mes Denegacion (silencio
interesado ::: administrativo)
| | Informe del organismo de
cuenca sobre la ) | Denegacion
1 mes compatibilidad con el
Plan Hidrologico
aplicable
@ |-|__:> Informe
— - favorable 10 di
Solicitud de informe 1as
: habiles
al otrga'.mslmo | | Propuesta de , Disconformidad
a ono::mrio condicionado del interesado
competente
10 dias | g Conformidad del
habiles interesado
1 mes I-l_—:) Resolucion
expresa

(i) Solicitud formulada por el titular de una autorizacion de vertido.

El articulo 9 del RD 1620/2007 regula el procedimiento aplicable cuando el solicitante es
ya titular de una autorizacion de vertido, en un claro intento de fomentar la reutilizacién
entre todos aquellos agentes que disponen de aguas residuales y ya han obtenido la

correspondiente autorizacion.

Pues bien, en estos casos el procedimiento no difiere sustancialmente del previsto en el
supuesto anterior (recordemos, aplicable a los titulares de la autorizacion para la primera
utilizacion del agua). El procedimiento se inicia mediante idéntica solicitud de
reutilizacion®’, acompariada también de un proyecto con el contenido preestablecido por
el articulo 8.3 del RD 1620/2007. Y también resultan aplicables los requisitos adicionales

previstos para la reutilizacion para fines agricolas (articulo 8.4 del RD 1620/2007).

7 Vid. Anexo | (Modelo normalizado de solicitud).
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A continuacion, la norma remite a los tramites previstos en los apartados 5 a 9 del articulo
8, ya examinados, de forma que se puede afirmar que el procedimiento es idéntico, salvo

por las siguientes determinaciones:

e Laautorizacion para la reutilizacion tiene caracter complementario a la de vertido.
e Sise solicitan ambos titulos al mismo tiempo, la autorizacién para la reutilizacion
quedara supeditada al otorgamiento de la autorizacion para el vertido. Lo cual
implica, l6gicamente, que deberan tramitarse dos procedimientos que no pueden
ser simultaneos o paralelos, ya que el necesario para la obtencion de la
autorizacion de vertido precede al procedimiento encaminado a la autorizacion de

la reutilizacion.

En definitiva, se trata de supuestos en los que se exigen dos titulos autorizatorios de
obtencion sucesiva, dado que la autorizacion de vertido es conditio sine qua non de la
autorizacion para la reutilizacion del agua. En consecuencia, se puede afirmar que el
fomento de la reutilizacién queda reducido a la minima expresion, dado que la titularidad
de una previa autorizacion de vertido no facilita la obtencion del permiso para la
reutilizacion, ni mejora la condicién del solicitante que ademas de ser titular del permiso

para la primera utilizacion del agua, tiene también una autorizacion de vertido.

(iif) Otros supuestos: Solicitud de reutilizacion por quien no es concesionario de la

primera utilizacion del agua ni titular de la autorizacién de vertido.

Este Gltimo supuesto, regulado en el articulo 10 del RD 1620/2007, exige la obtencién de
una primera concesion para la utilizacion del agua de conformidad con los articulos 104

y siguientes del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico.

La Unica particularidad procedimental en este tercer escenario es que la solicitud para
obtener la concesion de reutilizacién de aguas segin el modelo del anexo Il del RD
1620/2007 es necesariamente previa a la solicitud de concesion para el aprovechamiento
de las aguas, lo cual no implica necesariamente la posibilidad de una tramitacién paralela
y, por lo tanto, de reducir los plazos y los trdmites administrativos. De hecho, la norma
parece apuntar a que la obtencién de la autorizacion para reutilizar el agua debe preceder
la autorizacion para aprovecharla, si bien solo se indica, literalmente, que la solicitud de

reutilizacion debera ser previa a la solicitud de aprovechamiento.
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En cuanto al procedimiento para obtener la concesion de aprovechamiento regulada en el

RDPH, se puede sintetizar brevemente de la siguiente forma®:

Presentacion de

instancia al Presentacion de otras
organismo de cuenca peticiones con el mismo
objeto o incompatibles
— - con la del promotor
| | Publicacion del anuncio
en los Boletines Oficiales

provinciales por parte del

organismo de cuenca —
Denegacion si se
supera el doble del
1 mes Plazo para presentar =) caudal de la
(ampliable formalmente la peticion peticion inicial
a 3 meses) junto con la
documentacion técnica
| | : Valoracion de la Propuesta de
compatibilidad con :: denegacion en caso
el Plan Hidrologico de incompatibilidad
Acta de Respuesta 15 dias Periodo de Minimo
reconocimiento | {m— del informacién 20 dias
sobre el terreno interesado publica naturales
| : Informe técnico ﬂ ﬁ
sobre la viabilidad Informe de la Informes de
v las alegaciones Comunidad otros
presentadas Auténoma Organismos
| Audiencia a los i P
: ; Informe de
interesados s1 es
|:> Servicios

negativo o existen
proyectos en
competencia

juridicos

Propuesta de

| —> condiciones al

interesado

15 dias Manifestacis
Notficacin | S| e conformidad

y Reiteracion de la IL:) Otorgamiento

notificacién ) | e 12 concesion

| Desistimiento
en caso de

silencio

% Vid. Articulos 104 y siguientes del RDPH.
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Una vez otorgada la concesion o autorizacion para la reutilizacion del agua, la misma
debe ser inscrita en la Seccion A del Registro de Aguas, de conformidad con el articulo
11.1 del RD 1620/2007, que establece las siguientes disposiciones comunes:

“1. Tanto las concesiones de reutilizacion como las autorizaciones de reutilizacion
seran inscritas en la Seccion A) del Registro de Aguas en la forma que establece el

articulo 192 del Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico.

2. El incumplimiento de las obligaciones derivadas del condicionado de la
concesion o autorizacion de reutilizacion sera sancionado con arreglo a lo

dispuesto en el titulo VII del texto refundido de la Ley de Aguas.

3. El titular de la concesion o autorizacion de reutilizacion debera sufragar los
costes necesarios para adecuar la reutilizacion de las aguas a las exigencias de
calidad vigentes en cada momento y respondera permanentemente de dicha

adecuacion.

Cuando proceda a juicio de la administracion concedente, la sustitucién de
caudales concesionales por otros procedentes de la reutilizacion, la administracion
respondera de los gastos inherentes a la obra en los términos del articulo 61.3,

segundo parrafo, del texto refundido de la Ley de Aguas™®.

A estas disposiciones generales hay gque afiadir la exigencia del necesario informe de las
autoridades sanitarias que prevé, con caracter general, el articulo 3.3 del RD
1620/2007*%°, y que se ha de insertar en el procedimiento aplicable a los tres escenarios

analizados!®®,

En definitiva, a la vista de los procedimientos aplicables a las distintas modalidades de
reutilizacion, una vez expuestos los distintos procedimientos aplicables a la reutilizacion

de las aguas, es posible concluir que el ordenamiento juridico vigente dificulta en gran

9 Concretamente, el articulo 117 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Aguas prevé las sanciones de multa siguientes: “Infracciones leves, multa
de hasta 10.000,00 euros. Infracciones menos graves, multa de 10.000,01 a 50.000,00 euros. Infracciones
graves, multa de 50.000,01 a 500.000,00 euros. Infracciones muy graves, multa de 500.000,01 a
1.000.000,00 euros”.

100 «3, En todos los supuestos de reutilizacion de aguas, el organismo de cuenca solicitara de las
autoridades sanitarias un informe previo que tendra caracter vinculante”.

101 En este punto se plantea nuevamente el problema de la concurrencia de competencias entre las distintas
administraciones. Como destaca HERNANDEZ LOPEZ, “pocos son los casos en los que las Comunidades
Auténomas pueden sujetar el ejercicio de las competencias del Estado a través de un informe vinculante y
ésta es, sin duda, una de ellas, que no debe obviarse”.
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medida la reutilizacion de las aguas residuales, al establecer un procedimiento

administrativo largo y complejo para la obtencion de la necesaria concesion.

7.6. Obstaculos en la reutilizacion del agua asociados al procedimiento administrativo.

Efectivamente, incluso en el mejor escenario posible, el titular de una autorizacién para
la primera utilizacién y de una autorizacion de vertido debe seguir el procedimiento
regulado en el articulo 8 del RD 1620/2007, cuya duracién, aproximadamente, se puede

situar en torno a un plazo minimo de 4 meses.

Esta regulacion constituye un importante obstaculo juridico a la reutilizacion de las aguas,
especialmente si se tiene en cuenta que en la mayoria de los casos resultara exigible la
obtencion de un doble titulo autorizatorio: la concesion para el aprovechamiento y la
concesion para la reutilizacion, o incluso triple cuando se requiere también recurrir al
vertido de un excedente de agua, afiadiéndose a los anteriores la correspondiente

autorizacion de vertido.

El amplio lapso de tiempo que requiere la tramitacion de estos procedimientos podria
Ilegar a moderarse en caso de que se permitiera su tramitacion paralela o simultanea.
Sin embargo, como se ha indicado, el RD 1620/2007 impone la tramitacion sucesiva,
primero de la autorizacion de vertido y luego, de la concesion para la reutilizacion del
agua, y apunta a la previa solicitud de reutilizacion del agua, como requisito para la

posterior autorizacion de su uso, en el tercero de los escenarios anteriormente expuestos.

7.7. Planteamiento y analisis de posibles alternativas.

Llegados a este punto parece conveniente sistematizar las conclusiones que se han ido
anticipando y proponer, si es posible, un modelo que recoja los necesarios cambios en el

ordenamiento juridico con el fin de facilitar la reutilizacion de las aguas residuales:

(i) Integracion del principio de jerarquia en la gestion de las aguas residuales como
parte de un enfoque circular del ciclo del recurso hidrico.

Esta primera propuesta obedece a una asimilacion ldgica de las aguas residuales
con los residuos y resulta coherente con los postulados promovidos por la
legislacion europea en materia de economia circular. En efecto, no podemos
considerar un acierto que el agua haya quedado fuera del bloque normativo
relativo a la economia circular, manteniéndose una mera referencia a la

reutilizacion en la Directiva sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas
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(91/271/CEE)'®2, Pese a su caracter genérico o abstracto, el establecimiento de
un orden de priorizacion a la hora de gestionar las aguas residuales penalizaria
cualquier forma de vertido, reforzando necesariamente la reutilizacién en la
politica ambiental sobre el agua y proporcionando una base juridica solida para
exigir la realizacion de un verdadero andlisis de alternativas en aquellos casos
en que el vertido al medio marino aparezca, en principio, como la nica solucién
posible. Consideramos que ademas de una funcidn pedagogica e instructiva, la
recepcion del principio de jerarquia en el ambito de la gestion de las aguas
residuales fomentaria la investigacion y exploracion de nuevas aplicaciones o
usos de las aguas debidamente tratadas, lo cual conllevaria, en Gltima instancia,

un amplio abanico de beneficios ambientales nada desdefiables®,

(i)  Relacionado con el impulso a la reutilizacion, aparece como necesaria la reforma

del procedimiento de construccion e implementacion de emisarios submarinos.

Efectivamente, no se aprecian razones solidas que justifiquen la exclusion de
estas obras de ingenieria hidraulica de la Ley 21/2013. El régimen de estudio de
alternativas de la Orden de 13 de julio, no recoge la necesaria participacion de
la ciudadania, lo cual es un problema grave cuando la administracién ambiental
carece de los necesarios recursos para fiscalizar, en el marco de la intervencion

administrativa, la adecuacion ambiental de los proyectos.

(iii) Fomento de la reutilizacion mediante la simplificacion del procedimiento para

la reutilizacién de las aguas.

En tercer lugar y como se ha indicado, se advierte la imperiosa necesidad de

eliminar obstaculos o barreras juridicas a las iniciativas de reutilizacién, lo cual

102 Recordemos que la Directiva europea establece, en su articulo 12, como parte del requisito sobre el
vertido de aguas residuales, que “las aguas residuales tratadas se reutilizaran cuando proceda”.

103 Como destaca MELGAREJO, “[I]os beneficios de la reutilizacion se manifiestan principalmente

en el incremento de los recursos disponibles, teniendo en cuenta, ademas, que frente a otros recursos
alternativos, las aguas regeneradas tienen unas importantes ventajas: son un recurso estable al estar
condicionado por el abastecimiento y en zonas costeras este aumenta en verano; es mas barato que los
trasvases o la desalinizacion, ya que consume menos energia que los anteriores métodos de incremento de
la oferta. Con los tratamientos actuales su calidad es suficiente para la mayoria de los usos, por lo que
carece de sentido usar agua de mejor calidad para el riego u otras actividades a un coste excesivo. Permite
liberar recursos de mejor calidad para el abastecimiento mediante el intercambio con los regantes y
reservar agua potable para usos domésticos mediante la implantacién de doble red. Del mismo modo, la
utilizacion de aguas regeneradas permite reducir la explotacion de acuiferos sobreexplotados o con
problemas de intrusion, especialmente marina en areas costeras”.

82



El régimen juridico de los vertidos a la ribera del mar
Master en Derecho Ambiental URV

pasa necesariamente por la modificacion del procedimiento que recoge el RD
1620/2007.

Nos detenemos en esta tercera cuestion para poner de manifiesto la importancia de la
necesidad de simplificar el procedimiento necesario para obtener el permiso
administrativo de reutilizacion de aguas residuales. Con este fin, planteamos tres posibles

soluciones:

(i)  Plantear la existencia de un titulo hidrico Unico, integrado, apto para comprender
tanto la autorizacion para la primera autorizacion del agua como su posterior
reutilizacion, incluso el vertido del excedente hidrico en caso de ser necesario.
En este caso se puede tomar como referencia la autorizacién ambiental integrada
introducida en nuestro ordenamiento mediante la antigua Ley 16/2002, de 1 de
julio, de prevencion y control integrados de la contaminacioni®, por la que se
transpuso la Directiva 96/61/CE, del Consejo, de 24 de septiembre, relativa a la
prevencion y al control integrado de la contaminacion (conocida por sus siglas en
inglés como Directiva IPPC). Esta seria, a nuestro juicio, la solucion mas garantista
si se pretenden conservar los tramites esenciales de los procedimientos indicados

preservando las competencias e informes de los distintos organismos concurrentes.

La reciente Sentencia del Tribunal Supremo ndm. 529/2019, de 23 de abril, en la que el
Alto Tribunal confirmaba la Sentencia num. 555/15, de 8 de julio, de la Seccién Tercera
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia, que nos sirve en este punto para recordar las dificultades derivadas de la
concurrencia de titulos competenciales sobre la materia, y que se pueden considerar
perfectamente trasladables a la propuesta planteada. El acto impugnado, la resolucién de
la Direccién General de Calidad Ambiental de la Generalitat de Catalunya de 29 de
septiembre de 2011, acordd renovar la autorizacion ambiental de un complejo de
valorizacion de residuos y depdsito controlado de la clase Il situado en el municipio

catalan de Tivissa.

El Tribunal Superior de Justicia de Catalufia anulé en primera instancia el acto

administrativo impugnado en el punto en que se permitia la reutilizacion para riego de las

104 Derogada y refundida por el Real Decreto Legislativo 1/2016, 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de prevencién y control integrados de la contaminacion.
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zonas verdes del complejo de valorizacidn y depdsito de residuos, de las aguas pluviales

que entraban en contacto con las superficies semiclausuradas de las instalaciones.

En cuanto a ese particular, el Organismo de Cuenca habia informado favorablemente la
renovacion del titulo siempre y cuando no se permitiera el riego de superficies vegetales
fuera del vaso del vertedero, lo que constituiria una reutilizacion de las aguas residuales
de acuerdo con el Real Decreto 1620/2007, de 7 de diciembre. Y, por lo tanto, un supuesto
sujeto al procedimiento de autorizacion de la reutilizacion de conformidad con la norma

estatal.

El supuesto se caracteriza por el hecho de que la recurrente defiende que no se trata de un
caso de reutilizacion, por cuanto se trata de aguas pluviales que se conducen a una balsa
especial en la que se desarrolla un control analitico que permite descartar su

contaminacion y, en consecuencia, confirmar su aptitud para el riego.

En cambio, para el Tribunal Supremo, las aguas pluviales han adquirido la condicion de
aguas residuales, de forma que se termina por confirmar integramente la Sentencia del

Tribunal Superior de Justicia, concluyendo:

“Partiendo de este concepto [refiriéndose al concepto normativo de reutilizacion]*®
es claro que ese "nuevo uso” del que habla el precepto no puede ser entendido de
forma restrictiva, como parece hacerlo el recurrente, sino en un sentido abierto en
el que se ha de incluir cualquier uso o destino que haya podido tener previamente
el agua, en este caso pluvial, y que ha podido dar lugar a una eventual
contaminacion, lo que implique la necesidad de depuraciéon previa para su

utilizacion a un segundo uso.

Tal es el caso que nos ocupa, en el que las aguas pluviales, originariamente
"limpias", se han convertido, por contagio, en aguas residuales (contaminadas o
con potencialidad contaminante) al proceder de una zona semiclausurada con una
capa de tierras, con posibilidad de contacto con la masa de residuos (ese fue su

primer destino) y para su uso posterior, en este caso riego de las zonas verdes del

105 Recordemos que segln el articulo 2 del RD 1620/2007, se entiende por reutilizacién la “aplicacion,
antes de su devolucion al dominio publico hidraulico y al maritimo terrestre para un nuevo uso privativo
de las aguas que, habiendo sido utilizadas por quien las deriv, se han sometido al proceso o procesos de
depuracion establecidos en la correspondiente autorizacién de vertido y a los necesarios para alcanzar la
calidad requerida en funcion de los usos a que se van a destinar”.
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complejo (reutilizacion), es preciso proceder, con caracter previo, en la forma

exigida por el art. 2.2 antes transcrito.

El hecho de que estén sometidas a una analitica en continuo demuestra,
precisamente, una potencialidad contaminante evidente que puede afectar al
dominio publico hidraulico (aguas subterraneas), sobre el que los Organismos de
Cuenca tienen competencia exclusiva (art. 23 TRLA), siendo plenamente aplicable
el art. 19 de la Ley 16/02, de Prevencion y Control integrados de la Contaminacion

(vigente en la fecha de la autorizacion).

Por tanto, siendo desfavorable el informe del érgano competente (CHE) para
otorgar la autorizacion de riego (reutilizacion) de un agua susceptible de
contaminar indirectamente las aguas subterréneas, la resolucion impugnada, que
permite, no obstante ello, ese riego, invade una competencia estatal, residenciada
en la Confederacion, que permanece intacta aunque estemos ante una autorizacion
ambiental integrada: «procedimiento que asegura la coordinacién de las distintas
Administraciones publicas que deben intervenir en la concesion de dicha
autorizacion para agilizar tramites y reducir las cargas administrativas de los
particulares» (art. 11 de la Ley 16/02)”.

La Sentencia comentada nos merece una valoracion parcialmente positiva por cuanto,
ciertamente, es innegable que la solucién técnica recogida inicialmente en la autorizacién
ambiental integrada de dar un nuevo uso a las aguas pluviales, previo tratamiento, encaja
perfectamente con la definicion normativa de reutilizacion contenida en el articulo 2 del
RD 1620/2007.

También se puede considerar acertada la calificacion de las aguas de escorrentia pluvial
como aguas residuales (que coincide con la ampliacién del concepto de agua residual
industrial del Decreto del Pais Vasco 459/2013, de 10 de diciembre, sobre los vertidos

efectuados desde tierra al mar)2%,

Ahora bien, esta resolucion también evidencia la conclusién segin la cual el régimen
juridico vigente constituye un importante obstaculo a la reutilizacion de las aguas, en
particular atendiendo al complejo sistema de distribucion de competencias en la materia.

Y es que si nos fijamos en el caso de referencia, para un “nuevo uso” tan sencillo como

106 vid. Apartado 2.3.
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puede ser el riego de una zona ajardinada, en un deposito controlado de residuos,
mediante aguas pluviales, no basta con la modificacion de la autorizacion ambiental
integrada, sino que ademas es preciso instar la oportuna concesion para la reutilizacion
en los términos establecidos en el RD 1620/2007.

Pues bien, la solucién apuntada permitiria salvar en cierta medida los problemas
derivados de la confluencia de competencias entre las distintas administraciones,
salvaguardando asi las del organismo de cuenca competente y dejando para la
administracion ambiental la autorizacion ambiental integrada, si bien se exigiria la
necesaria coordinacion interadministrativa para garantizar la compatibilidad entre ambos

titulosto’,

(i) Una segunda solucion pasaria no por la existencia de un titulo independiente,
unificado, que englobe las concesiones o0 autorizaciones de reutilizacion y las de
vertido -es decir, todas aquellas cuyo otorgamiento corresponde a la Administracion
hidraulica-, sino por refundir ese titulo unificado con la autorizacion ambiental
integrada de las actividades sujetas a dicho régimen de intervencion administrativa
(o ensu caso, con la licencia ambiental correspondiente). El interés de esta solucion
reside en la evidente simplificacion administrativa desde el punto de vista del
interesado, pero resultaria mucho méas complejo en lo que atafie a la distribucion de
competencias entre las distintas administraciones. Ademas de que, l6gicamente, la
independencia de uno y otro titulo es necesaria para todas aquellas actividades que
no estan sujetas a autorizacion o licencia ambiental, sino Unicamente a
comunicacion previa o declaracion responsable.

(iii) Frente a las soluciones anteriores, si se trata de priorizar la agilizacion del
procedimiento administrativo, cabe la posibilidad de plantear la utilizacién de las
comunicaciones previas y declaraciones responsables recogidas en la Directiva
2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre relativo

a los servicios en el mercado interior®®, Esta solucion parece mucho més idénea

107 A propdsito de los potenciales conflictos de competencias en materia de aguas continentales, vid.
CASADO CASADO, Lucia [et. al] Arana Garcia (Dir.). Los vertidos en aguas continentales. Comares,
2004. En este sentido la particularidad de los vertidos al medio marino consiste en la competencia que
ostenta la Administracion estatal sobre el dominio pablico maritimo terrestre, si bien podemos trasladar al
objeto del presente trabajo, con las salvedades oportunas, todas las dificultades rigurosamente expuestas
por la autora.

198 Transpuesta al ordenamiento juridico espafiol mediante la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio y la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de
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para abrir la via a la reutilizacion, especialmente para aquellos usos del agua que
comportan un menor riesgo para la salud humana y el medio ambiente, aunque
I6gicamente exigiria disponer de una sélida estructura de control y fiscalizacion ex
post de las actuaciones de reutilizacion, como ya apuntaba GONZALEZ GARCIA
a proposito de la transposicion de la Directiva 2006/123/CE®,

Sin perjuicio del analisis de las propuestas anteriores, se puede plantear también la
utilizacion del silencio administrativo positivo, con las necesarias cautelas, derogando la
excepcion del articulo 24.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comdn de las Administraciones Publicas, referente a las facultades
relativas al dominio publico y a las actividades que puedan dafiar el medio ambiente.
Tales cautelas pueden consistir, por ejemplo, en la obtencién de una caracterizacion del
agua depurada o regenerada que acredite el respeto de los parametros fijados en los
Anexos del RD 1620/2007.

8. Conclusiones.

La primera conclusion que se puede extraer tras analizar los distintos aspectos tratados
sobre el modelo del vertido al mar mediante emisarios submarinos es que, ciertamente,
se puede afirmar con cierta seguridad que el sistema no encaja con los principios
generales del Derecho ambiental y, en mayor medida, con el enfoque de la economia

circular promovido por la normativa europea.

En este sentido, como hemos examinado, el vertido de aguas residuales al medio marino
mediante emisarios es claramente una situacién contraria a los principios de
sostenibilidad ambiental, de precaucion y de prevencién, asi como a los fundamentos en

los que se basa la economia circular.

Actualmente, el ordenamiento juridico vigente permite la construccion de nuevos
emisarios submarinos. Previo el correspondiente procedimiento administrativo, y
mediante una evaluacion ambiental extramuros de la Ley 21/2013, hoy dia se puede
seguir apostando por invertir en infraestructuras que descartan conceptualmente la

reutilizacion del agua regenerada o tratada, de forma que su existencia proporciona una

modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de
Servicios y su ejercicio

109 GONZALEZ GARCIA, Julio V.; Autorizaciones, comunicaciones previas y declaraciones responsables
en la Directiva de Servicios. REAF, nim. 11. 2010 (p. 255-293).
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solucion técnica a un problema ambiental especifico (la gestion de aguas residuales), pero

también desincentiva la exploracion de nuevas formas de reutilizacion del recurso.

Esta primera conclusién apunta ya a la conveniencia de revisar el modelo y, en su caso,
fomentar la transicion hacia una alternativa técnicamente viable y sostenible desde el

punto de vista ambiental.

En segundo lugar, hemos visto como la antigua Directiva sobre el tratamiento de las aguas
residuales urbanas (91/271/CEE) no esta a la atura de la problemaética al prever solamente,
en su articulo 12, como parte del requisito sobre el vertido de aguas residuales, que “las
aguas residuales tratadas se reutilizaran cuando proceda”. El laconismo de la norma no
podria ser mayor. Y posteriormente, la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un marco comunitario de
actuacion en el ambito de la politica de agua, tampoco establece ninguna disposicion
encaminada al fomento de la reutilizacion del recurso hidrico. En consecuencia, en el
ambito de la reutilizacién, la normativa europea ha arrancado de forma muy reciente
mediante el Reglamento (UE) 2020/741 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
mayo de 2020, relativo a los requisitos minimos para la reutilizacion del agua, el cual
podria merecer un comentario bastante mas positivo si no fuera porque su ambito se limita
expresamente a la reutilizacion de las aguas urbanas depuradas para el riego agricola. En
consecuencia, la normativa europea tiene un largo recorrido por delante, y debe
encaminarse a establecer un marco juridico estable a cualquier forma de reutilizacion del

recurso hidrico.

Y es que, pese al enfoque integrado en la ordenacion de los recursos hidricos en el marco
de la politica ambiental comunitaria al que apuntaba, en referencia a las aguas
continentales, CASADO CASADO a principios de los afios 2000, las aguas residuales
quedaron fuera del paquete de Directivas sobre economia circular del afio 2018. En efecto,
la evolucidn de la normativa europea en materia de reutilizacion del agua es mucho méas
lenta, probablemente porque la mayoria de los paises de la UE no sufren el mismo nivel
de estrés hidrico que Espafia. Lo anterior no obsta a que, ciertamente, se aprecia la
necesidad de fomentar la reutilizacion del agua y especialmente, de descubrir nuevas
posibles aplicaciones es una realidad que se debe afrontar y anticipar en la medida de lo
posible, en un contexto histérico marcado por el fendmeno del cambio climatico. Y
mientras la normativa europea evoluciona en esta linea, nuestro pais puede perfectamente

tomar la iniciativa y abanderar la transicion hacia el enfoque circular en el uso del agua,
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siendo un modelo referente a nivel europeo como ha sucedido en el &mbito de la gestidn

de las aguas continentales.

Por otro lado, si bien es cierto que una mayor reutilizacion del agua plantea importantes
retos técnicos, también lo es que los emisarios implican obras de ingenieria de gran
complejidad, que ademas suponen soluciones a largo plazo. Si se tiene en cuenta su vida
atil, autorizar administrativamente un nuevo emisario submarino en Espafia supone o bien
comprometer por mucho tiempo el objetivo de reducir los vertidos y limitar de forma
injustificada la mejora de las tasas de reutilizacion del agua, o bien renunciar a la

amortizacion financiera de dichas instalaciones desde el punto de vista econémico.

En definitiva, poner mayor énfasis en las posibilidades de reutilizacion del agua frente al
mantenimiento de los vertidos al medio marino puede resultar muy Util para anticipar
necesidades futuras y cumplir mejor con el principio de sostenibilidad, la utilizacion
racional de los recursos naturales y fomentar la economia circular. Podemos concluir que,
en esta materia, la actual normativa europea deberia experimentar una importante
evolucidn, proporcionando un marco juridico estable a todas aquellas iniciativas

economicas y empresariales que tengan por objeto la reutilizacién del recurso hidrico.

En tercer lugar, los desafios ambientales contemporaneos se han agravado o por 1o menos,
se han vuelto mas acuciantes en los ultimos tiempos. En lo que respecta especificamente
al recurso hidrico, el incremento demografico y el fendmeno del cambio climatico
permiten anticipar un aumento de la demanda futura de agua, especialmente en las zonas
mas secas de la geografia. Frente a esta deriva de los desafios climaticos globales, tras
analizar los actuales mecanismos existentes de proteccion del litoral y del agua, nos
cuestionamos, con las debidas cautelas, que los mecanismos recogidos en la
arquitectura juridica vigente puedan resultar suficientes o correctos para superar

tales desafios y para proteger adecuadamente el Medio ambiente.

Sin perjuicio de que, efectivamente, la suma de todos estos mecanismos puede contribuir
a la consecucion de los objetivos indicados, lo cierto es que el sistema descansa sobre un
control ex ante que carece de un adecuado control ex post, el cual exige una importante
inversion de recursos publicos, materiales y humanos, para desarrollar una fiscalizacion
adecuada de los vertidos. Efectivamente, el mantenimiento del actual sistema de los
emisarios exigiria una mayor inversion en la fiscalizacién de los vertidos y un papel mas

activo por parte de la Administracién ambiental en su control y, ademas, por consiguiente,
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una mayor transparencia en la gestion y control de este tipo de actividades. Sin esos
recursos, cuya asignacion depende en gran medida de la politica ambiental, el sistema
puede no resultar efectivo para garantizar, en Gltima instancia, la utilizacién racional de

los recursos naturales.

Pero lo cierto es que ninguno de los instrumentos de proteccion existentes resulta apto,
objetivamente, para alcanzar por si solo el objetivo de minimizar el impacto ambiental
adverso del vertido de aguas mediante emisarios submarinos. Y especialmente cuando la
concurrencia de todos estos mecanismos no se apoya en una evaluacion ambiental

eficiente y rigurosa, que garantice la participacién de la ciudadania.

Ademas, la inexistencia de una evaluacion ambiental especifica, ordinaria, del impacto
ambiental de los emisarios submarinos, junto con el débil analisis de alternativas que
establece la Orden de 1993, permiten sostener que el medio ambiente no se encuentra
protegido adecuadamente, de una forma efectiva, por el ordenamiento juridico en lo que
se refiere al vertido de aguas residuales al medio marino. Como se ha indicado, no se
aprecian razones validas suficientes para excluir estas obras de ingenieria hidraulica y de
gestion del agua del ambito de aplicacion de la Ley 21/2013, y, por lo tanto, de la
necesaria participacion publica que exigen las normas internacionales como el Convenio
de Aarhus.

También se ha comprobado que el sistema de vertidos mediante emisarios se basa en una
norma, la antigua Orden de 13 de julio, que puede considerarse superada por la realidad,
tanto por la evolucién de la normativa en materia de evaluacion ambiental como por la
propia conceptuacion de las aguas residuales, como hemos tenido ocasién de comentar
en el Apartado 2.3°,

Llegados a este punto parece conveniente poner sobre la mesa el estudio de determinadas
reformas legislativas, que pueden partir de la recepcion del principio de jerarquia en el
ambito de las aguas, residuales como hemos tenido ocasién de plantear a lo largo de este

trabajo. Estas reformas, apoyadas en soluciones técnicas econdémicamente viables,

110 Efectivamente, la Orden de 13 de julio, maneja unos conceptos normativos de aguas residuales que
contrastan con las definiciones més recientes como las del Decreto del Pais Vasco 459/2013, de 10 de
diciembre, sobre los vertidos efectuados desde tierra al mar. En la practica, esta cuestion puede influir en
las analiticas a las que se someten los distintos tipos de agua, determinados por su clasificacién, lo cual
puede suponer que aguas residuales urbanas con una concentracion de aguas residuales industriales superior
al 30% queden sujetas al régimen de control analitico de parametros correspondiente a las aguas urbanas,
0 que aguas residuales procedentes de establecimientos comerciales se sujeten al régimen aplicable a las
aguas residuales domeésticas.
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podrian también ser adoptadas a nivel autonémico en virtud del titulo competencial del
articulo 149.1.23 de la Constitucion que les permite establecer normas adicionales de
proteccion en materia de Medio ambiente.

Retomando el mandato constitucional referente a la utilizacion racional de los recursos
naturales, se aprecia la necesidad de fomentar la reutilizacion de los caudales que
actualmente se vierten al mar mediante los emisarios submarinos, para reducir
progresivamente el volumen de agua vertido. Como se ha expuesto en el anterior
Apartado 7.7, el fomento de la reutilizacion pasaria necesariamente por la reforma del

procedimiento administrativo aplicable, mediante alguna de las soluciones apuntadas.

Sin embargo, quiza la reforma legislativa mas urgente sea la que atafie a la propia
regulacion de los emisarios submarinos, su clasificacion dentro de la Ley 21/2013, y la
reforma y actualizacion de la Orden de 13 de julio, en el sentido indicado.

Someter los emisarios submarinos a evaluacion ambiental, sin embargo, es una solucion
que puede ser valida para los nuevos proyectos de emisarios. Para los ya existentes, cuyo
namero exacto desconocemos, lo mas conveniente resulta ser, como se ha expuesto, el
fomento de la reutilizacion del agua eliminando los actuales obstaculos juridicos
asociados al procedimiento autorizatorio aplicable, lo cual exige la modificacion del RD

1620/2007. Dicha modificacion, como se ha indicado en el Apartado 7.7, puede consistir:

(i)  Enuntitulo hidrico unificado que comprenda las concesiones de primera utilizacion
del agua, las concesiones para la reutilizacion y, en su caso, las autorizaciones de

vertido;

(i)  Enla integracion de los distintos titulos hidricos en las autorizaciones ambientales

integradas o licencias ambientales; o

(iii) En la instauracién de un mecanismo mucho mas agil, basado en el sistema de

comunicacion previa.

En este sentido nos inclinamos por la primera de las alternativas. La existencia de un
titulo integrado permite conservar las garantias de calidad y salvaguardar los derechos de
terceros mediante los trdmites de informacion publica, sin excluir igualmente la
posibilidad de adaptar, simplificandolo, el procedimiento previsto en el articulo 8 del RD
1620/2007. La existencia de un titulo hidrico unificado podria facilitar, en el futuro, su
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inclusion dentro de la mas amplia autorizacion ambiental unificada en todas aquellas

actividades a los que resulta aplicable!!,

En vista de las ideas planteadas hasta el momento, creemos oportuno concluir retomando
el interrogante planteado al inicio, y que recoge el titulo del presente trabajo. Los
emisarios submarinos no pueden ser, en general, actualmente, una solucion a defender.
Su existencia Unicamente puede considerarse justificada como ultimo recurso posible,
una vez descartadas todas las alternativas posibles al vertido, lo que exige, antes, ampliar
el estudio de los posibles nuevos campos y aplicaciones en las que se pueda aplicar agua
convenientemente tratada, incrementando las tasas de reutilizacion en aquellos usos ya

existentes!!?,

Sin embargo, un enfoque integral de la problematica estudiada apunta a que el fomento
de la reutilizacion de los caudales vertidos puede no ser suficiente, si no va acompafiado
de la modificacion de la arquitectura juridica existente que permita una proteccién
adecuada y eficiente del Medio ambiente, sometiendo a una adecuada evaluacién
ambiental todas las iniciativas que puedan surgir en relacion con la creacion de nuevos

sistemas de vertido al medio marino.
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Anexo |. Modelo de solicitud de reutilizacion de aguas residuales

ANEXO Il: SOLICITUD PARA OBTENER LA CONCESION O AUTORIZACION DE
REUTILIZACION DE AGUAS

REGISTRO DE PRESENTACION REGISTRO DE EMTRADA

M de E:
en Ia Administracién &nla Confederackn Hidrografica o e
SOLICITUD DE CONCESION O DE AUTORIZACION DE REUTILIZACION DE AGUAS
DATOS DEL SOLICITANTE
Tituar | NiFrciF
Calle / Plaza / [wrecdien] []  Teiw [Escatenn]  [puenal
Toganparael
Domiciio social Poligono Indusrial
Munigipio Céd Pcsu[ Provincia
Teléfono Immll Fax l Carreo electrénico
Nombre
Representante Cargo
Teléfono [ e | [ Fax | Comen elecirénico
Calle /Plaza / || vl ] pise [Escatera]  [Puerta]
Radicacién de la Lugar/Parajel
actividad Poligono Industrial
Municipio [cea. postar| Provincia
Calle / Plaza / | Direcain| we | | Piso | Escalena | |Puerta
Deriiciio a efectos de LugerParalel
nofificacion Peligens Industrial
Municipio |c¢d.Pma|| | Provincia |

[0 concesiOn DE REUTILIZACION DE AGUAS
[0  ES CONCESIONARIO DE LA PRIMERA UTILIZACION ({no es fitular de la auforizacién de vertido)

[0 ™OES CONCESIGNARIO DE LA PRIMERA UTILIZACION (tramitese |a concesidn por &l procedimiento general)

TITULAR DE LA AUTORIZACION DE VERTIDO CUYAS AGUAS DEFURADAS SE PRETENDEN REUTILIZAR:

SOLICITA v N® DE EXPEDIENTE DEL TITULARL
[0 AUTORIZACION DE REUTILIZACION DE AGUAS
[ DISPONE DE AUTORIZACION DE VERTIDO N° DE EXPEDIENTE [
[ SOLICITA SIMULTANEAMENTE LA AUTORIZACKON DE VERTIDO ¥ DE REUTILIZAGION
O Titular O Representante FIRMA
|2 TR a....... [+ - S de 20......... NOMBRE:
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