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L. APUNTE SOBRE LA EVOLUCION DEL REGIMEN DE LAS AGUAS
SUBTERRANEAS EN ESPANA

La vigente Ley de Aguas (Texto Refundido, aprobado por Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio) dispone que “las aguas continentales superficiales, asi como las
subterraneas renovables, integradas todas ellas en el ciclo hidrologico, constituyen un
recurso unitario, subordinado al interés general, que forma parte del dominio publico
estatal como dominio publico hidraulico” (art. 1.2). Esta declaracion legal expresa con toda
claridad la razon que justifica la inclusion de las aguas subterraneas en el dominio publico.
La unidad del ciclo hidrolégico determina que todas las aguas que la integran deban
considerarse como un recurso “unitario”. Para el Legislador, la consecuencia es la unidad
de régimen juridico: si las superficiales ya eran de dominio publico, las subterraneas

renovables también deben serlo, ya que forman parte del mismo ciclo natural.

En concreto, se declaran de dominio publico estatal (art. 2):

a) Las aguas continentales, tanto las superficiales como las
subterraneas renovables con independencia del tiempo de
renovacion.

d) Los acuiferos subterraneos, a los efectos de los actos de disposicion

o de afeccion e los recursos hidraulicos.



La calificaciéon de estos bienes como dominio publico se hace “con las salvedades
expresamente establecidas en esta Ley”. En lo que aqui interesa, “el dominio publico de
los acuiferos o formaciones geologicas por las que circulan aguas subterraneas, se entiende
sin perjuicio de que el propietario del fundo pueda realizar cualquier obra que no tenga por
finalidad la extraccion o aprovechamiento del agua, ni perturbe su régimen ni deteriore su

calidad, con la salvedad prevista en el apartado 2 del art. 54” (art. 12)'.

Las definiciones de los bienes mencionados que se han incorporado a la Ley de Aguas (art.

40 bis) proceden de la Directiva Marco del Agua. Son las siguientes:

- Aguas subterrdaneas: todas las aguas que se encuentran bajo la superficie del

suelo en la zona de saturacion y en contacto directo con el suelo o el subsuelo.

- Acuifero: una o mas capas subterraneas de roca o de otros estratos geoldgicos que
tienen la suficiente porosidad y permeabilidad para permitir ya sea un flujo
significativo de aguas subterraneas o la extraccion de cantidades significativas de

aguas subterrdneas.

- Masa de agua subterranea: un volumen claramente diferenciado de aguas

subterraneas en un acuifero o acuiferos.

La definicion de masa de agua subterranea se basa en un concepto normativo
indeterminado (“volumen claramente diferenciado”) que habrd que integrar en cada
caso. No siempre serd facil porque los acuiferos, a diferencia de los cauces no se
deslindan. Aunque fuera posible, no seria necesario ya que el subsuelo o, con mayor

precision, los recursos que en €l se encuentran, son, en general, de dominio publico.

Pese a la declaracion general de pertenencia al dominio publico, muchas aguas
subterraneas son de propiedad privada, en virtud de derechos adquiridos que la Ley de
Aguas respeta. La razon es que, bajo la vigencia de las Leyes de Aguas de 1866 y 1979
las aguas subterrdneas fueron el supuesto tipico de aguas privadas, frente a las aguas
corrientes superficiales que se declararon del dominio nacional y uso publico. En efecto,

segun la Ley de Aguas de 1866 “pertenecen al duefio de un predio en plena propiedad

' Bl art. 54.2 atribuye a los propietarios del suelo el derecho a utilizar un volumen total anual de hasta
7000 m®.



las aguas subterraneas que en ¢l hubiere obtenido por medio de pozos ordinarios,
cualquiera que sea el aparato empleado para extraerlas™ (art. 45). La Ley de Aguas de
1879 (arts. 19 y ss.) reafirmo la posicion juridica del propietario del suelo, facultandole
para abrir libremente pozos ordinarios, si bien con obligacion de respetar unas
distancias minimas, y para alumbrar mediante pozos artesianos y por socavones o
galerias las aguas existentes debajo de su finca, “con tal que no distraiga o aparte aguas
publicas o privadas de su corriente natural”, a cuyo efecto se establecen también unas
distancias minimas®. El Cddigo civil mantuvo, en sustancia, esta regulacion al declarar
de dominio privado las aguas subterraneas que se hallen en predios de esta naturaleza

(art. 408.3).

La declaracion de que las aguas continentales son de dominio publico es una opcion del
legislador estatal con apoyo en el art. 132 CE. Como ha recordado la STC 149/2011, de
28 de septiembre, ese precepto constitucional “no impone (...) el caracter demanial de
las aguas sino que habilita, en todo lo no contemplado por el mismo, un amplio margen
para el disefio del dominio publico hidraulico hasta el punto de que la propia

demanializacion de esta categoria de bienes es una opcion del legislador” (FJ 6).

II. LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA REGULACION CONTENIDA EN
LA LEY DE AGUAS

La Ley de Aguas de 1985, al declarar de dominio publico las aguas subterraneas
renovables, tuvo que abordar la situacion de las que eran de dominio privado al amparo
de la legislacion anterior, es decir, en la practica, la mayor parte. Conforme a la
Transitoria Tercera los propietarios de aguas privadas pudieron optar entre seguir
indefinidamente en esa situacion, pero sin la proteccion del Registro de Aguas, o bien
inscribir su derecho en el citado Registro como “aprovechamiento temporal de aguas
privadas”, por un plazo de 50 afios, a cuyo término “tendran derecho preferente para la
obtencion de la correspondiente concesion administrativa”, lo que implica que en ese
momento las aguas ya tendran la consideracion de “publicas”. La Administracion esta
obligada a respetar “el régimen de explotacion de los caudales realmente utilizados”. Su

incremento o la modificaciéon de las condiciones del aprovechamiento requeriran la

? Para mas detalle, véase A. MENENDEZ REXACH, “El Derecho de Aguas en Espafia”, en colaboracion
con A. GALLEGO ANABITARTE y J.M. DIAZ LEMA, MOPU, Madrid, 1986, tomo I, p. 435-437 y
463-467.



oportuna concesion que ampare la totalidad de la explotacion. La disposicion aclara que
“el caracter opcional de la alternativa que se regula en este apartado excluye cualquier
obligacion compensatoria de la Administraciéon a favor de quien la ejercite, como

consecuencia de la transformacion del derecho”.

Esta regulacion fue objeto de recurso de inconstitucionalidad basado en la posible
infraccion de la garantia expropiatoria del art. 33.3 CE, tanto por la limitacion temporal
de los derechos de aprovechamiento de las aguas, como por la limitacion permanente
del caudal aprovechable sobre recursos de propiedad particular al amparo de la
legislacion anterior, ya que, como hemos visto, los propietarios no pueden aumentar el
caudal disponible, salvo mediante concesion administrativa, perdiendo en tal caso la
condicidon de propietarios de las aguas. En relacién con la segunda cuestion, que es la
que aqui interesa, la STC 227/1988, de 29 de noviembre, desestimd el recurso, por
considerar que la Ley respetaba los derechos preexistentes en funcion de su contenido
efectivo, es decir, "congelandolos", en el sentido de limitarlos a los caudales totales

utilizados:

“Pero esta congelacion del sustrato material (...) no implica en modo
alguno una expropiacion parcial de los mismos 'derechos', pues con ello
solo quedan eliminadas las simples expectativas de aprovechamientos de
caudales superiores que eventualmente podrian obtenerse” (FJ 12).

De ahi que no se prive a nadie de un derecho ya adquirido. Unicamente se somete a
concesion administrativa la eventual ampliacion del caudal utilizable, lo que es
coherente con la declaracion general de que los recursos hidraulicos son de dominio
publico. En definitiva, segiin el TC, la opcion del legislador “podra ser objeto de
discrepancia o de critica en términos de valoracion politica pero no supone una
transferencia coactiva de facultades integradas en el patrimonio del propietario o titular

de la explotacion” (FJ 12).

Este resultado es consecuencia de aplicar al supuesto concreto de la Sentencia la
doctrina general del TC sobre el significado de la garantia expropiatoria del art. 33.3
CE. En ella se diferencia con bastante precision entre las medidas legales de
delimitacion o regulacion general del contenido de un derecho, que no estan prohibidas

por la Constitucion ni dan lugar por si solas a una compensacion indemnizatoria, y la



expropiacion caracterizada por el dato de la privacion singular, que si es en todo caso
indemnizable. Logicamente, la delimitacion general del contenido de los derechos

patrimoniales no puede desconocer su contenido esencial,

“pues en tal caso no cabria hablar de una regulacion general del derecho,
sino de una privacion o supresion del mismo que, aunque predicada por
la norma de manera generalizada, se traduciria en un despojo de
situaciones juridicas individualizadas, no tolerado por la Norma
constitucional, salvo que medie la indemnizacién correspondiente” (FJ
11).

La Sentencia admite, pues, la posibilidad de que existan expropiaciones "generales"
(junto a las "singulares", que son las tipicas) cuando una Ley regule el contenido de
derechos patrimoniales en términos no respetuosos con su contenido esencial. En tal
caso, procederia la indemnizacion en virtud de la garantia expropiatoria constitucional.
Pero ello no ocurre cuando se congela un derecho, frustrando posibles expectativas de

ampliacion del mismo, pues tales expectativas no son indemnizables.

También se impugno la declaracion general de las aguas como dominio publico, que los
recurrentes consideraban arbitraria, por entender que los objetivos de utilizacion
racional de los recursos hidraulicos podrian haberse alcanzado igualmente y con mayor
respeto hacia los derechos individuales mediante otras técnicas. La citada sentencia
constitucional rechaza esta alegacion con el argumento de que el legislador puede optar
entre diferentes posibilidades de configuracion legal de una determinada materia o
sector del ordenamiento juridico, sin que exista en la Constitucién una garantia de que
la propiedad privada haya de extenderse a todo tipo de bienes. Por consiguiente, “no es
posible aceptar que la opcion del legislador favorable a la demanializacion de las aguas
continentales, pero respetuoso al tiempo de la voluntaria conservacion de los derechos

privados preexistentes haya de entenderse inconstitucional por desproporcionada” (FJ

7).

Despejadas asi las dudas sobre la constitucionalidad de la regulacion legal y, en
concreto, las disposiciones relativas a las aguas subterraneas, los propietarios afectados
hubieron de optar por mantenerse indefinidamente en esa situacion, inscribiendo su
derecho en el Catalogo de aguas privadas o transformarlo mediante su inscripcion en el

Registro de Aguas, en los términos antes expuestos. En general, prefirieron mantener el



statu quo, seguramente por no considerar suficientes las ventajas de la inscripcion en el

Registro’.

No obstante, a las aguas privadas les son de aplicacion las limitaciones de uso aplicables
al dominio publico hidraulico y, en particular, las normas relativas a la sobreexplotacion
de acuiferos y los usos del agua en caso de sequia grave o de urgente necesidad
(Transitoria Tercera, 4 en relacion con los arts. 56 y 58 de la Ley y también la Adicional
7* en relacion con los acuiferos sobreexplotados). La razon es que forman parte del ciclo

hidrolégico, aunque sean de propiedad privada (art. 1.3).

En resumen, el régimen de utilizacion de las aguas subterraneas es sustancialmente
idéntico, sean publicas o privadas. En la actualidad, los titulares de los
aprovechamientos estan obligados a instalar los sistemas de medicion establecidos por
la Administracion hidréaulica para controlar los caudales utilizados (art. 54.4 de la Ley

de Aguas).

II. LA PROTECCION DE LAS AGUAS SUBTERRANEAS EN LA
NORMATIVA EUROPEA

La importancia de las aguas subterraneas se destaca en un documento oficial de la UE

en los siguientes términos®:

Las aguas subterraneas constituyen la mayor reserva de agua dulce del mundo, y
representan mas del 97% del total de agua dulce disponible en el planeta,
excluyendo los glaciares y los casquetes polares. El 3% restante corresponde
esencialmente a las aguas superficiales -lagos, rios, humedales- y a la humedad
del suelo. Hasta fechas recientes, la atencion dirigida hacia las aguas
subterraneas se centraba, por un lado, en su uso como agua potable -alrededor
del 75% de los residentes de la Union Europea (EU) dependen de las aguas
subterraneas para el abastecimiento de agua potable-, y por otro, en el
reconocimiento de su importancia como recurso para la industria y para la
agricultura de regadio. No obstante, cada vez es mas obvio que no debe

* La Ley del Plan Hidrologico Nacional (Ley 10/2001, de 5 de junio) otorgd a los titulares de
aprovechamientos de aguas privadas un plazo improrrogable de tres meses a partir de la entrada en vigor
de esta Ley para solicitar su inclusion en el catalogo de aguas de la cuenca, afadiendo que “transcurrido
este plazo sin haberse cumplimentado esta obligacion no se reconocera ningin aprovechamiento de aguas
calificadas como privadas si no es en virtud de resolucion judicial firme”.

4 “Proteccion de las aguas subterrdneas en Europa. La nueva Directiva sobre las aguas subterraneas-
Consolidacion del marco normativo de la UE”, Comisién europea, 2008, p. 7.



considerarse a las aguas subterraneas Unicamente como una reserva de agua,
sino que deben protegerse también por su valor medioambiental. Las aguas
subterraneas son fundamentales para el ciclo hidrologico, y su papel es basico
para el mantenimiento de los humedales y de los caudales de los rios, y como
amortiguador de los efectos de las sequias.

La regulacion de las aguas subterraneas de la UE se inici6 a finales de 1970 con la
adopcion de la directiva sobre la proteccion de las aguas subterraneas frente a la
contaminacion causada por ciertas sustancias peligrosas (Directiva 80/68/CE)’. Esta
Directiva sera derogada en 2013, de conformidad con previsto en la Directiva Marco del
Agua (Directiva 2000/60/CE, citada en adelante como DMA). A partir de esa fecha, se
aplicara la nueva Directiva de aguas subterraneas (Directiva 2006/118/CE, citada en
adelante como DAS), que complementa a la DMA estableciendo claramente objetivos

medioambientales de estado quimico de las aguas subterraneas.

La DMA prevé una serie de actuaciones para el logro de un buen estado -cuantitativo y

quimico- de las aguas subterraneas en 2015. En concreto, exige a los Estados miembros:

1) Definir y caracterizar las masas de agua subterrdanea en las de demarcaciones
hidrograficas e informar sobre ellas a la Comision Europea. Los Estados miembros
tenian como plazo para llevar a cabo esta clasificacion los afios 2004 y 2005, y debian
informar de los resultados a la Comision Europea. La Comision prepard un informe de

sintesis de los informes de los Estados miembros, que se publicé en marzo de 2007.

2) Establecer, en cada demarcacion hidrografica, registros de areas que hayan sido
designadas como de proteccion especial de las aguas superficiales o subterraneas o para
la conservacion de los hébitats y especies que dependen directamente del agua. Los
registros deben incluir todas las masas de agua subterrdnea que se utilicen para la
captacion de agua potable y todas las zonas protegidas cubiertas por las siguientes
directivas: Aguas de Bafo, zonas vulnerables de conformidad con la directiva sobre
Nitratos, zonas sensibles de conformidad con la directiva sobre Aguas Residuales
Urbanas, y zonas para la proteccion de habitats y especies, incluidas las de la red Natura

2000 pertinentes, designadas con arreglo a la directiva Habitats y a la directiva Aves. La

5 Para mayor detalle de la evolucion normativa en la UE puede leerse el documento citado en la nota
anterior, p. 9 y ss.



revision de los registros debe llevarse a cabo dentro de las actualizaciones de los planes

hidrolégicos de cuenca.

3) Establecer redes de seguimiento de las aguas subterraneas a partir de los
resultados de la caracterizacion y la evaluacion de riesgo, con el fin de proporcionar una
vision global del estado quimico y cuantitativo de las aguas subterraneas. Los Estados
miembros debian designar un programa de seguimiento que fuera operativo a finales de

2006.

4) Elaborar un plan hidrologico de cuenca para cada demarcacion hidrografica, en
el cual debe incluirse un resumen de las presiones e impactos de la actividad humana
sobre el estado de las aguas subterraneas, una presentacion en forma de mapa de los
resultados del seguimiento, un resumen del analisis econémico de los usos del agua, y
un resumen de los programas de proteccion y control y de las medidas de recuperacion.
Esta previsto que se publique el primer plan a finales de 2009 (en Espaiia no se ha
cumplido), su revision para finales de 2015 y las siguientes cada seis afios a partir de

esa fecha.

5) Disefiar, para finales de 2009, un programa de medidas para el logro de los
objetivos medioambientales de la DMA -por ej., control de las extracciones de agua,
medidas de prevencion o control de la contaminacion- que deberian ser operativas para
finales de 2012. En particular, entre las medidas basicas se encuentran los controles de
la extraccion de agua subterranea, y los controles con autorizacion previa de la recarga o
incremento de las masas de agua subterrdnea, siempre que no comprometa la
consecucion de los objetivos medioambientales. Dentro de las medidas basicas quedan
regulados asimismo los vertidos de fuentes puntuales y los de fuentes difusas
responsables de producir contaminacion. Quedan prohibidos los vertidos directos de
contaminantes a las aguas subterraneas. El programa de medidas debe ser revisado y, si

fuera necesario, actualizado, a més tardar en 2015 y posteriormente cada seis afos.

La DMA (art. 17) previo que una directiva de desarrollo fijara normas detalladas sobre
el estado quimico y otras medidas para detectar e invertir las tendencias a la
contaminacion de las aguas subterraneas. En su virtud se aprobd en 2006 la DAS, que

aflade nuevas exigencias a los Estados miembros:

10



- establecer valores umbral (normas de calidad) para finales de 2008;

- realizar estudios sobre las tendencias a la contaminacion, usando los
datos existentes y los datos del seguimiento, que son obligatorios dentro
de la DMA

- invertir las tendencias a la contaminacion, para que puedan alcanzarse
los objetivos medioambientales a mas tardar en 2015, utilizando las
medidas establecidas por la DMA;

- revisar las normas técnicas de la directiva a mas tardar en 2013 y

posteriormente cada seis afios

Los Estados miembros adoptaran las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas necesarias para dar cumplimiento a la presente Directiva antes del 16 de

enero de 2009 (art. 12).

IV. LA LEY DE AGUAS Y SU REFORMA PENDIENTE

1. La regulacion vigente

Las novedades mas importantes de la DMA, en particular las relativas a la planificacion
hidrologica y los programas de medidas, asi como los aspectos organizativos
(Demarcaciones Hidrograficas y Comité de Autoridades Competentes) han sido ya
introducidas en la Ley de Aguas®. Por su parte, la DAS fue incorporada al derecho
interno por el Real Decreto 1514/2009, de 2 de octubre, por el que se regula la
proteccion de las aguas subterraneas contra la contaminacion y el deterioro (BOE de 22
de octubre). Igualmente, se incorporan los apartados 2.3, 2.4 y 2.5 del anexo V 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 en el &mbito de la politica de aguas.

En cuanto a la identificacion de las MAS, es importante sefialar que los mapas de
localizacion y limites de estas masas forman parte del contenido obligatorio de los PHC

(art. 42.1.a.b’ de la Ley de Aguas). También el inventario de los recursos superficiales y

% Los aspectos mas importantes se introdujeron por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, cuando estaba a
punto de expirar el plazo de transposicion.
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subterraneos incluyendo sus regimenes hidrolégicos y las caracteristicas basicas de
calidad de las aguas (art. 42.1.a.c’). Ambos contenidos forman parte de la “descripcion

general de la demarcacion hidrografica”.

La Instruccion de Planificacion Hidrologica de 2008 (2.3.1.) establece criterios para la

identificacion y delimitacion de las masas de agua subterranea:

a) Estas masas se definirdn a partir de las unidades hidrogeoldgicas definidas en los
planes hidrolégicos de cuenca aprobados en 1998, comprobando la vigencia de
los fundamentos en que se basaba el establecimiento de los limites de cada
unidad. Asimismo, se identificaran y delimitaran aquellas zonas en las que no se
definieron unidades hidrogeologicas pero donde existen acuiferos
significativamente explotados o susceptibles de explotacidon, en particular para

abastecimiento de agua potable.

Para cada masa de agua subterranea se llevara a cabo una caracterizacion inicial
en la que se indicaran las caracteristicas generales de los estratos suprayacentes
en la zona de captacion a partir de la cual recibe su alimentacion y se indicaran,
en su caso, los ecosistemas de aguas superficiales o ecosistemas terrestres
directamente dependientes de ella. Para aquellas masas de agua subterranea en
riesgo de no alcanzar los objetivos medioambientales se realizard una

caracterizacion adicional (2.3.2)

Los objetivos medioambientales que la Ley establece para las aguas subterraneas (art.
92.bis, 1.b) coinciden con los sefialados en la DMA’ y se reiteran en la Instruccion de
PH (6.1.3). El plazo para alcanzar los objetivos medioambientales es, en general, el
31/12/2015 (Disposicion Adicional 11 de la Ley). Los ETIs de los PH actualmente en

elaboracion reiteran los objetivos medioambientales de la DMA®.

7 a'. Bvitar o limitar la entrada de contaminantes en las aguas subterrdneas y evitar el deterioro del estado
de todas las masas de agua subterranea.

b'. Proteger, mejorar y regenerar las masas de agua subterrdnea y garantizar el equilibrio entre la
extraccion y la recarga a fin de conseguir el buen estado de las aguas subterraneas.

c'. Invertir las tendencias significativas y sostenidas en el aumento de la concentracion de cualquier
contaminante derivada de la actividad humana con el fin de reducir progresivamente la contaminacion de
las aguas subterraneas.

8 Asi, por ejemplo, segun el ETI del PH Tajo (version diciembre 2010), los objetivos para las masas de
agua subterranea son:

12



En cuanto a la lista de objetivos medioambientales para las aguas superficiales, las
aguas subterraneas y las zonas protegidas, incluyendo los plazos previstos para su
consecucion, la identificaciéon de condiciones para excepciones y prorrogas, y sus
informaciones complementarias, la citada Instruccion de PH establece que (3.2.3.
PRESIONES SOBRE LAS MASAS DE AGUA SUBTERRANEA): “En cada
demarcacion hidrografica se indicaran las presiones antropogénicas significativas a que
estan expuestas las masas de agua subterranea, entre las que se cuentan las fuentes de
contaminacion difusa, las fuentes de contaminacion puntual, la extraccion del agua y la
recarga artificial”. A continuacion, la Instruccion detalla cada una de estas fuentes.
Finalmente, dispone que se identificardn otras presiones significativas sobre las MAS,

en particular la intrusion salina u otro tipo de intrusiones.

La proteccion de las aguas subterraneas frente a intrusiones de aguas salinas, de origen
continental o maritimo, se realizara, entre otras acciones, mediante la limitacion de la
explotacion de los acuiferos afectados y, en su caso, la redistribucion espacial de las
captaciones existentes. Los criterios basicos para ello seran incluidos en los Planes
Hidrologicos de cuenca, correspondiendo al Organismo de cuenca la adopcion de las

medidas oportunas (art. 99 de la Ley de Aguas).

También forman parte del contenido obligatorio de los PHC las redes de control
establecidas para el seguimiento del estado de las aguas superficiales, de las aguas
subterraneas y de las zonas protegidas y los resultados de este control. La Instruccion de

PH establece al respecto que el PH “recogera informacioén sobre los programas de

1. Evitar o eliminar la entrada de contaminantes en las aguas subterraneas y evitar el deterioro del estado
de todas las masas de agua subterranea.

2. Proteger, mejorar y regenerar todas las masas de agua subterranea y garantizar el equilibrio entre
extraccion y recarga con el objeto de alcanzar un buen estado a mas tardar en el 2015. El buen estado se
alcanza si tanto el estado cuantitativo como el quimico son buenos. El estado cuantitativo es la expresion
del grado en que una masa de agua esta afectada por las extracciones. El estado quimico depende de la
conductividad y de las concentraciones de contaminantes.

3. Invertir las tendencias significativas y sostenidas en el aumento de la concentracion de cualquier
contaminante derivado de la actividad humana, con el fin de reducir progresivamente la contaminacion de
las aguas subterraneas.
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control seguimiento del estado de las aguas subterraneas™. La Instruccion establece
criterios detallados para determinar el estado cuantitativo y cualitativo.

2. Propuestas de reforma

En febrero de 2006 el “Grupo de Trabajo del agua subterranea”, constituido bajo los
auspicios del entonces Ministerio de Medio Ambiente, propuso la modificacion de la

Ley de Aguas, en coherencia con la DMA, en los siguientes aspectos:

* Potenciar las comunidades de usuarios y corresponsabilizarlas en el

control y gestion de las masas de agua subterranea

* Fortalecimiento de las medidas de conservacion de las masas de agua
subterranea, acorde con los objetivos de buen estado cuantitativo y
quimico expuestos en la DMA y con las disposiciones de la futura
Directiva sobre Proteccion de las aguas subterraneas contra la polucion
(aprobada en diciembre de 2006) y el acceso a la informacion

medioambiental

« Simplificaciéon y mejora de los procedimientos administrativos para una
mejor gestion y control del recurso e involucrar a la administracion

territorial

* Tecnificacion y profesionalizacion de la gestion y control de las aguas

subterraneas

Estas propuestas se insertaron en el anteproyecto de Ley que el Ministerio de Medio
Ambiente presentd al Consejo Nacional del Agua en marzo de 2007 y que, por diversos
motivos, no llegd a tramitarse. Las modificaciones propuestas se referian a los

siguientes articulos:

? Afiade que “Esta informacion se presentara en forma de mapas en los que se muestre la ubicacion de los
puntos que componen cada programa y subprograma de control asi como mediante listados en los que
figure, al menos, el codigo y las coordenadas de los puntos de control, el codigo y la denominacion de la
masa de agua subterranea en la que se ubican y los elementos de calidad y parametros muestreados. El
plan hidrolégico debera ofrecer una apreciacién del nivel de confianza y precision de los resultados
obtenidos mediante los programas de control”.
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- Derecho a la informacion (art. 15), aplicando en este &mbito la regulacion
contenida en la Ley 27/2006, de 18 de julio, sobre acceso a la
informacion en materia de medio ambiente..

- Competencias de la Junta de Gobierno (art. 28).

- Competencias del Comité de Autoridades competentes (art. 36 bis).

- Facultades del Organismo de cuenca en relacion con el aprovechamiento
y control de los caudales concedidos (art. 55).

- Masas de agua subterranea en riesgo de no alcanzar el buen estado (art.
56).

- Caducidad de las concesiones (art. 66).

- Medidas para la mejor gestion de las masas de agua subterranea (art. 73).

- Afecciones a derechos preexistentes o a caudales ambientales (art. 75).

- Pozos abandonados o en desuso (art. 76).

- Comunidades de Usuarios en general (arts. 81 y ss).

- Comunidades de Usuarios Masa de Aguas Subterrdneas (arts. 87 y ss.).

- Otras medidas aplicables a las masas de agua subterranea en riesgo de no
alcanzar los objetivos de buen estado cuantitativo (disposicion adicional
séptima).

- Utilizacion de la capacidad de almacenamiento subterranea y de la
recarga artificial en las masas de agua subterranea (disposicion adicional

decimocuarta).

Posteriormente, en enero de 2008, el mismo grupo de trabajo formuld una propuesta
de modificacion del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, en relacion con las
aguas subterraneas, a sabiendas de que la articulacion de algunas de ellas dependia de
la previa reforma legal. Ademas de las materias incluidas en el anteproyecto de
reforma de la Ley de 2006, se proponia el desarrollo de la regulacion de los informes
de las Confederaciones Hidrograficas en los actos y planes de las CCAA que afecten
al dominio publico hidraulico previstos en el art. 25 de la Ley de Aguas. Por otra
parte, se proponia incorporar al Reglamento de la Administracion Publica del Agua y
de la Planificacion Hidrologica los aspectos relativos a la Administracion del agua en

cuanto puedan tener relacion con la gestion de las aguas subterraneas.
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IV. LEGISLACION AUTONOMICA

La frustrada reforma de la Ley de Aguas estatal ha propiciado que algunas

Comunidades Auténomas hayan promulgado sus propias leyes de aguas. Asi lo han

hecho Andalucia y Galicia en 2010. En el marco de esta ponencia es importante

destacar la regulacion de la ley andaluza, que, en relacion con las aguas subterraneas,

incorpora a su contenido la mayor parte de las disposiciones que figuraban en el

anteproyecto estatal de 2006.

Las novedades introducidas por la Ley de Aguas de Andalucia (Ley 9/2010, de 30 de

julio) son, en sintesis, las siguientes:

1. Reforzamiento de las facultades de control de la Administracion

Exigencia de autorizacidon para las captaciones que no sobrepasen los
7.000 m® anuales cuando la masa de agua subterranea haya sido
declarada en riesgo de no alcanzar el buen estado. Igualmente serd
precisa la autorizacion administrativa para la captacion de agua
subterranea o de manantial que no sobrepase los 7.000 m® cuando la
Consejeria competente declare que una masa de agua subterranea debe
ser objeto de tal control preventivo para evitar que llegue a la situacion
de masa de agua subterranea en riesgo de no alcanzar el buen estado (art.

51.1).

Cualquier modificacion de las condiciones establecidas para los
aprovechamientos de aguas subterraneas requerira la autorizacién de la
Consejeria competente. No obstante, previa comunicacion a la citada
Consejeria, podran realizarse almacenamientos en balsas cuando el
volumen de agua almacenada no exceda en total de cincuenta mil metros
cubicos y no se supere el 20% del volumen anual de captacion a que se
tenga derecho, siempre que con dicho almacenamiento no se alteren de

forma significativa los procesos de recarga natural del acuifero.
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- La Consejeria competente en materia de agua podra autorizar, en su caso,
la modificacion de las condiciones basicas de los aprovechamientos de
aguas privadas preexistentes al 1 de enero de 1986 cuando, a solicitud de
su titular, dicho derecho sobre aguas privadas se transforme en una
concesion de utilizacion de aguas publicas, siempre que dichas
modificaciones no supongan el incremento de los caudales totales
utilizados, ni la modificacion del régimen de aprovechamiento. En el
caso de que la persona titular realizara dichas actuaciones sin
autorizacion, las aguas perderan el caracter privado, sin perjuicio de la

aplicacion de las sanciones que procedieren (art. 51.3).

- Previa autorizacion de la Consejeria competente podré incrementarse la
superficie regada con aguas subterraneas privadas o destinarse las
mismas a terrenos diferentes, siempre que las modificaciones solicitadas

no conlleven incremento de consumo de agua (art. 51.5).

Mayor protagonismo de las comunidades de usuarios

- Los usuarios de una masa de agua subterranea, o subsidiariamente la
Consejeria competente, adoptaran las medidas necesarias para el
cumplimiento de los programas de recuperacion de las masas de agua en

mal estado (art. 51.6).

- Las comunidades de usuarios de masas de agua subterrdnea gestionaran
las infraestructuras de captacion, transporte y distribucion general, en su
ambito respectivo de actuacion, de acuerdo con los criterios y normas
que sus estatutos establezcan. Las comunidades de usuarios velaran por
un uso eficiente del agua, manteniendo de forma adecuada las
infraestructuras de transporte de agua, y estaran obligadas a establecer
las derramas en funcion del volumen consumido por cada comunero (art.

51.7).

- La Consejeria competente celebrard convenios con las comunidades de

usuarios al objeto de establecer la colaboracion de éstas en las funciones
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3.

de control efectivo del régimen de explotacion y respeto a los derechos

sobre las aguas (art. 38.1)

Estas comunidades participardn, en proporciéon a su representacion de

usuarios, en los 6rganos de la Consejeria competente (art. 39).

Deberes de colaboracion

Las compafiias suministradoras de servicios energéticos deberan facilitar
a la Consejeria competente, previo requerimiento, los datos sobre
titulares de contratos vinculados a instalaciones de captacion de aguas,
potencias instaladas y consumos de energia relacionados con dicha
actividad, en los plazos y forma que se regulen reglamentariamente (art.

52.1, parrafo primero).

Las compaiiias de suministro energético y de sondeos deberan, con
anterioridad a la prestacion del servicio y ejecucion de la obra, exigir del
promotor la acreditacion de la autorizacion administrativa para la
realizacion de las labores de investigacion o de la concesion o
autorizacion administrativa para la extraccién y aprovechamiento de las
aguas, debiendo cefiirse en su actuacion al contenido y limites de dicha

concesion o autorizacion (art. 52.1, parrafo segundo).

Los titulares de terrenos en donde existan pozos en desuso estaran
obligados a su sellado, previa comunicacion a la Consejeria competente.
En caso de que los pozos estén situados en terrenos publicos, el obligado
serd la persona titular del derecho al uso privativo. En caso de
incumplimiento de esta obligacion y sin perjuicio de la caducidad de la
concesion, en su caso, y las medidas sancionadoras que correspondan, la
Consejeria competente dictara 6rdenes de ejecucion para el sellado de los
pozos, de forma tal que se evite el deterioro de las masas de agua

subterranea (art. 53).
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Masas de agua subterranea en riesgo de no alcanzar el buen estado

La Consejeria competente procedera de oficio a la constitucion de una
comunidad de usuarios, si no la hubiere, o encomendara sus funciones
con cardcter temporal a una entidad representativa de los intereses

concurrentes (art. 54.1.a).

Aprobara de oficio, o a propuesta de la comunidad de usuarios o de
cualquier parte interesada y en el plazo maximo de un afo desde que
haya tenido lugar la identificacion, un programa de medidas de
recuperacion, previo informe de la comunidad de usuarios. El programa
podra delimitar perimetros de proteccion e incluir una zona de
salvaguarda, en la que no serd posible el otorgamiento de nuevas
concesiones de aguas subterraneas a menos que las personas y entidades
titulares de las preexistentes estén constituidas en comunidades de

usuarios (art. 54.1.b).

Dentro de la zona establecida, la Consejeria competente en materia de
agua podra imponer limitaciones al otorgamiento de nuevas concesiones
de aguas y autorizaciones de vertido y condicionar las actividades o
instalaciones que puedan afectar a la cantidad o a la calidad de las aguas

subterraneas (art. 55.3 'y 4)'°.

No se otorgaran nuevos derechos de agua ni autorizaciones de uso sobre
la masa en riesgo en tanto la circunstancia que ha llevado al deterioro de

la masa permanezca (art. 54.1.c).

19 Las instalaciones o actividades a que se refiere €l texto seran las siguientes, segun el objeto de la
proteccion (art. 55.5):

Minas, canteras, extraccion de aridos.

Fosas sépticas, cementerios, almacenamiento, transporte y tratamiento de residuos sélidos o
aguas residuales.

Deposito y distribucion de fertilizantes y plaguicidas, riego con aguas residuales y explotaciones
ganaderas intensivas.

Almacenamiento, transporte y tratamiento de hidrocarburos liquidos o gaseosos, productos
quimicos, farmacéuticos y radiactivos, industrias alimentarias y mataderos.

Camping y zonas de bafios.

a.
b.
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Las Administraciones competentes en ordenacion del territorio y
urbanismo deberan tener en cuenta, en la elaboracion de sus instrumentos
de planificacion, asi como en el otorgamiento de las licencias, la
identificacion de la masa de agua en riesgo y las previsiones

mencionadas (arts. 54.2 y 55.5).

Para el control de las medidas de recuperacion y de la ejecucion del
programa se constituird un érgano especifico de gestion para cada MAS
afectada. Dicho 6rgano elaborara un informe anual sobre la marcha del
programa y propondréd las modificaciones que estime procedentes (art.

54.3).

La declaracion como acuifero sobreexplotado realizada antes de la
entrada en vigor de la Ley tendré efectos equivalentes a los previstos en
ella para las MAS en riesgo de no alcanzar un buen estado (Disposicion

Adicional 11%)

Recarga artificial en las masas de agua subterranea

Podrd hacerla de oficio la Consejeria competente, y, previa su
autorizacion, la comunidad de usuarios de la MAS o un usuario singular.
La solicitud debera cumplir los requisitos que se establecen (art. 56.1 y

2).

El titular de la autorizacion dispondrda de los volumenes de agua que
expresamente autorice la Consejeria, con las limitaciones que se
establezcan. Podré solicitar de la Consejeria la fijaciéon de un perimetro

de proteccion en el entorno de la zona de recarga (art. 56.3).
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V. REFLEXION FINAL

Es lamentable que la inactividad del legislador estatal haya propiciado iniciativas
legislativas autondmicas, como la andaluza de 2010 que acaba de resefnarse. Aparte de
su dudosa constitucionalidad, en cuanto afecta a la regulacioén de recursos de titularidad
estatal, su ambito de aplicacion ha quedado restringido a las aguas de las cuencas
internas de Andalucia, tras la declaracion de inconstitucionalidad por la STC 30/2011del
articulo 51 del Estatuto de 2007, que atribuia a la Comunidad Autéonoma la competencia
sobre la parte de la cuenca del Guadalquivir situada en su territorio. El TC considera
que, al compartimentar el régimen juridico y la administracion de las aguas
pertenecientes a una misma cuenca hidrografica supracomunitaria, como es la del

Guadalquivir, el citado precepto vulnera el art. 149.1.22 CE (FJ 6).

La regulacion general de las aguas subterraneas, como la de las superficiales tiene que
estar donde estd: en la Ley de Aguas estatal y en el RDPH. Las modificaciones que se
considere necesario introducir tienen que proyectarse sobre estos textos normativos. En
su aplicacion, la identificacion de las MAS y las medidas necesarias para su proteccion
y, en su caso, recuperacion, deben instrumentarse mediante los PHC actualmente en
tramitacion. Los respectivos ETIs aportan ya mucha informacion al respecto y permitan
comprobar la preocupacion por cumplir las exigencias de la DMA, pero también revelan
las dificultades derivadas de la falta de informacion suficiente en muchos casos para
identificar las MAS y su estado, asi como la necesidad de mejorar el conocimiento de la
relacion existente entre los rios y los acuiferos. Esta ingente tarea, ajena al Derecho, es
imprescindible para gestionar adecuadamente las MAS, porque la buena gestion de
estos recursos (lo que ahora se llama “gobernanza del agua”) requiere un conocimiento

preciso de sus caracteristicas y de su estado.
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