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tiva, distribucion de competencias en la adopcién de medidas de vigilancia, ins-
peccion, cautela, etc, se alejan de lo que, segin el estado de la Ciencia, con-
viene al recurso agua como elemento, a su calidad, a su gestién, a su uso.

Por esas razones, I'Institut de Recerca de I'Aigua de la UB se congratula si
esta aportacion cientifica puede ser til a la sociedad. Y agradece a Belén Nogue-
ra de la Muela, Joan Manuel Trayter y a la Editorial Atelier el interés por la
publicacién de esta obra.

Maria Jesus Montoro Chiner
Catedritica de Derecho Administrativo UB
Directora de I'Institut de Recerca de I'Aigua UB
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Capitulo 1

LA CALIDAD DEL AGUA COMO
CONCEPTO JURIDICO

Marc Tarrés Vives

«Hay agua que es fria y densa como la piedra, no puedes beberla, y hay agua
que es tan ligera y floja que no sirve de nada beberla, y hay agua que palpita
cuando la bebes provocando escalofrios, y hay agua que es amarga y que sabe a
sudor, y algunas aguas estin, por asi decirlo, como muertas, las aranas de agua
se hunden en ellas como si fuesen aire. Si, las aguas son casi como las arenas de
la playa, son incontables»

Torgny Lindgren*

I. ELAGUAY SUS CUALIDADES

Las aguas, como bien escribe el narrador sueco, son incontables, tanto como
lo son sus cualidades. La consideracién del agua como elemento purificador
que, por ejemplo, se nos narra en la Biblia! no significa otra cosa que atribuirle
una cualidad sagrada desconocida en otros elementos liquidos en los que por
cierto resulta determinante la intervencién humana. Sabemos que el agua es
imprescindible para la vida (sine aqua non) 'y €so explica su mitificacion en
casi todas las culturas: el mundo surge de un océano primigenio, o el mundo

# «Aguar, en Agua y otros cuentos, Nordica Libros, Madrid, 2008, pig. 7.
1. Por ¢jemplo, en Levitico 8.0; 15; en Marcos 7.2; en juan 2.6.
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renace tras ¢l diluvio.? El agua es también civilizacién.3 El mar (agua salada)
permite viajes lejanos cuya realizacién por tierra resulta en cambio lenta y siem-
pre harto penosa; el rio (agua dulce) hace posible los cultivos y sacia la sed
de las poblaciones que se asientan a su vera.

De algtin modo podriamos decir que las cualidades descritas forman parte
del acervo humano, fruto de sus experiencias y creencias sobre el agua. Atri-
buirle una funcién sagrada va, sin duda, mds alli de sus cualidades intrinsecas
que por cierto no dejan de resultar fascinantes. Asi, a diferencia de los demis
liquidos, el agua es mis densa no cuando se encuentra mis fria, a 0°C, sino
cuando estd cuatro grados por encima de ese valor. Es por esto, y sin que pre-
tendamos dar una clase de fisica, que bajo la capa helada de los rios hay agua
liquida: la congelacion va de arriba hacia abajo. Esto es debido a que el agua
cercana al punto de congelacién es menos densa y puede flotar sobre una super-
ficie de agua unos pocos grados mads caliente y, claro estd, mis densa. Resulta
paradodjico pero el agua cuando se congela se expande y vuelve menos densa.
De ahi las temidas roturas en canerias o las peligrosas infiltraciones de agua en
grietas minusculas de edificios de piedra. No es de extrafar que los expertos en
la fisica y la quimica del agua lleguen a afirmar que «de todos los liquidos cono-
cidos, el agua es probablemente el mds estudiado y el menos comprendido».3

Deciamos que el agua es fuente de vida pero también es foco de enferme-
dades. El agua contaminada no es una circunstancia de hoy dia y ligada en
exclusiva a la industrializacién; por el contrario, siempre ha sido una de las
grandes preocupaciones del ser humano, aunque la relacién entre las enfer-
medades y la calidad del agua no fue establecida de manera clara hasta media-
dos del siglo XIX. Sin embargo, los vertidos directos de desperdicios humanos
a los rios, que ain hoy son el origen de grandes enfermedades en los paises
en desarrollo, constituian una prictica comin en la misma Inglaterra victoria-
na hasta que fueron prohibidos casi a finales del XIX. De igual modo en la
mayoria de grandes ciudades europeas no serd hasta 1870-1880 cuando se adop-
ten politicas higiénicas del agua.® Los olores y la presencia de deshechos en el
agua son la muestra mds palmaria de contaminacién. Sin embargo, la conta-
minacion puede ser también inodora e incolora indetectable a la simple per-
cepcion de los sentidos y que hoy dia se ofrece de un modo mis frecuente e

Marc Tarrés Vives

2. Véase el libro de BaLL, Ph., H20 Una biografia del agua, especialmente su capitulo inicial
«Bl primer diluvio. Los origenes del agua», Turner-Fondo de Cultura Econémica, Madrid, 2007,
pags. 23-44.

3. Por ejemplo, como destaca BALL, la naturaleza fundamental de la dependencia de las cua-
tro grandes culturas antiguas respecto del agua se refleja lingiiisticamente en la lengua persa, en
la que la primera palabra del diccionario es ab, que significa «agua». Palabra que a su vez encie-
rra la rafz de otra palabra, abad, de la cual se deriva abadan, «civilizado». Ibidem, pag. 63.

4. Ibidem, pdg. 190.

5. Ibidem, pdg. 189.

6. Vease, PINOL, Jean-Luc: Histoire de PEurope urbaine Il (De I'Ancien Régime a nos jours),
Seuil, Paris, 2003, pags. 128-129.

24

[ - La calidad del agua como concepto juridico

impensable de lo que podemos imaginar. Mds adelante tendremos ocasion de
referir algunos ejemplos.

El agua tiene, siempre lo ha tenido, un valor econémico pero en la actua-
lidad ha llegado a constituir segin sus cualidades —intrinsecas o anadidas— vy
procedencia un elemento de consumo con ¢l que hoy se pretende incluso mos-
trar una determinada distinciéon o significacion social. Considerando que el
Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas ha entendido que el dere-
cho al agua debe tomarse como un auténtico derecho humano,” no deja enton-
ces de causar cierta desazon observar el lucrativo negocio del agua,® sea la de
suministro urbano o bien sea la embotellada, a la par que millones de perso-
nas se encuentran carentes de un minimo de agua para llevar una vida digna.
El coste que supondrian las necesarias infraestructuras hidricas para solventar
esa carencia contrasta con los beneficios de las empresas embotelladoras per-
tenecientes en su mayoria a las grandes multinacionales de la alimentacion.
Pero no menos reprobable resultaria el comportamiento de consumidores dis-
puestos a pagar por puro esnobismo agua del grifo «purificada» o a la que se
han anadido artificialmente algunos minerales, pero que nada tiene que ver
con el agua de fuentes naturales.”

II. LA CALIDAD DEL AGUA: UN DEBATE A PLANTEAR ENTRE
EL DERECHO Y LA CIENCIA

El tema que debemos abordar en estas pdginas seguramente constituye uno
de los que mejor muestra la relacion entre el Derecho y la Ciencia en lo que se
refiere a la gestion de un recurso natural. Advirtamos de entrada que mas que
de calidad del agua resultaria mds apropiado hablar de las calidades del agua
segun su finalidad, cuestiéon que abordaremos en la parte final de estas pdginas.

No cabe duda que la Ciencia nos ha permitido conocer mejor las caracteris-
ticas del agua, pero es claro que, con independencia de ese conocimiento, siem-
pre ha existido una preocupacion por la «calidad del agua» que era determina-
da a partir de nuestros propios sentidos. La Ciencia nos permite ir mds alld y

7. El referido Comité es el encargado de supervisar la aplicacion del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos v ha entendido que el derecho a la vida —consagrado en el articulo 6
del Pacto— debe interpretarse en su sentido mds amplio. De acuerdo con esa interpretacion exten-
siva, el Comité sostiene que del derecho a la vida deriva la obligacion de los Estados de elimina.r
cualquier situacion que lo amenace. Y en opinién del Comité ello incluiria la adopcion dc’n.n:dl-
das para incrementar las expectativas de vida lo que implicaria garantizar las condiciones l'l'!.lll.lﬂlﬂﬁ
en materia de alimentacién, abastecimiento de agua potable, vivienda digna, salubridad e higicne.
Véase en este sentido GARCIA, A., El derecho bumano al agua, Trotta, Madrid, 2008, pags. 25-28.

8. Al respecto véanse las ilustrativas paginas de Aniza Garcia en las que se Idemmc'm ¢l pro-
gresivo control de los recursos hidricos por los grandes capitales. Ibidem:, pig. 65 y ss.

9. Ibidem, pig. 69.
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conocer la composicion quimica del agua pero también ha posibilitado tratar el
agua o verter en ella sustancias indetectables desde un punto de vista sensorial.
Es logico entonces que en la actualidad aquella preocupacion se vea acrecenta-
da y entre a formar parte de la denominada «sociedad del riesgo», una expre-
sion acunada hace ya dos décadas!'® y cuyo autor, el socidlogo Ulrich Beck, al
decirnos que «los nitratos del agua potable no se detienen ante los grifos de los
directores generales»'! estd destacando el caricter igualitario y global de los ries-
gos medioambientales. Probablemente dentro de las ciencias sociales es la socio-
logia la que de mejor manera percibe y sabe definir hoy dia las preocupaciones
y necesidades de la humanidad a una escala global. Otra expresion especialmente
querida en estos tiempos es la de «sociedad liquida»,'? seguramente mds apro-
piada en el tema que abordamos. En cualquier caso en lo que coinciden la socie-
dad del riesgo y la sociedad liquida es en la incertidumbre que hoy nos acecha.
Precisamente la ausencia de certidumbre es la que ha llevado a la construccién
de un principio de caricter metajuridico que impregna hoy dia nuestra legisla-
cion medioambiental de manera preocupante. Se trata del llamado principio de
precaucion. Un principio que permite adoptar en situaciones de incertidumbre
decisiones excepcionales, de tal manera que no sin razén se ha considerado y
denunciado que las medidas caracteristicas del principio de precaucién «tienen
como nota comiin la de excepcionar, ante la incertidumbre y el riesgo que se
aprecia, el régimen juridico que resultaria aplicable. En esencia, el efecto mdis
contundente y caracteristico del principio de precaucion es el de imponer una
suerte de estado de excepcion —el régimen vigente queda en suspenso— justi-
ficado en valoraciones e informes de cardcter cientifico que alertan sobre la
existencia de riesgos aun cuando las actividades que presuntamenie los gene-
ran cumplen con la normativa vigente».'3

10. Beck, U., Risikogesellchaft: Auf del Weg in eine andere Moderne, Frankfurt, Suhrkamp, 1986
(trad. cast.:La sociedad del riesgo: bacia una nueva modernidad, Barcelona, Paidds, 1998.

11. Beck, U., La sociedad del riesgo mundial (En busca de la seguridad perdida), Paidds, Bar-
celona, 2008, pig. 63. Aunque necesario para el ciclo biogeoquimico del nitrégeno, el exceso de
nitrato puede ser perjudicial para los seres humanos y los animales. Quien haya tenido que estar
atento al mantenimiento de un acuario en casa sabrd de que estamos hablando. Los altos niveles de
nitrato en el agua son causados de manera principal por el uso de fertilizantes y estiércol liquido,
ambos ricos en esa sustancia (el famoso nitrato de Chile, por ejemplo). El problema, como es sabi-
do, resulta hoy particularmente grave en Cataluna, donde se ha extendido de manera exponencial la
cria del cerdo. Pues bien, mientras la Comision Europea recomienda que las concentraciones de nitra-
to en el agua potable no excedan los cincuenta miligramos por litro; la Organizacién Mundial de la
Salud, por su parte, establece un limite que representa el doble de esa cifra. Sin embargo, como dice
Philip BALL, «nadie sabe a ciencia cierta cudl es el nivel seguro de nitratos» (op. cit., pig. 406).

12. Su autor es el socidlogo Zygmunt Bauman. Entre los diferentes trabajos en que aborda la
caracterizacion de la modernidad como un «tiempo liquido», puede verse su reciente libro Tiem-
pos liquidos (Vivir en una época de incertidumbre), Tusquets, Barcelona, 2007,

13. ESTEVE PARDO, J.: «La intervencion administrativa en situaciones de incertidumbre cientifica.
El principio de precaucion en materia ambientals, en Derecho del medio ambiente y Administra-
cion local, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona-Madrid, 2* ed., 2006, pdg. 209.
Véase también «El Derecho del medio ambiente como Derecho de decision y gestion de riesgos»,
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Con todo, la aplicacion del principio de precaucion exigiria no sélo que la
medida a aplicar sea excepcional, sino también posible o cuando menos pro-
porcionada al posible riesgo a evitar. Se puede excepcionar, por ¢jemplo, la lega-
lidad de una antena de telefonia moévil —a riesgo de dejar sin cobertura una
determinada zona geogrifica— pero resulta inviable que pueda prohibirse el con-
sumo de agua cuya repetida ingesta durante anos pueda ser lesiva para la salud.
No serd un agua de calidad para el consumo humano pero no existe otra opcion
en una gran urbe. En este caso los responsables politicos —conscientemente—
y los propios ciudadanos —inconscientemente— acaban por asumir el riesgo aso-
ciado al consumo de esa agua. En definitiva, la sociedad del riesgo es también
la sociedad del riesgo residual. Un riesgo que debe ser asumido por cualquier
sociedad a fuer de no renunciar a un determinado grado de bienestar o de super-
vivencia. No cabe duda que los beneficios de un suministro regular de agua supe-
ran con creces un posible perjuicio a largo plazo para la salud individual.

Todo lo dicho puede ayudar a entender cémo la funcién del jurista no se
entiende hoy del todo bien en una sociedad altamente tecnificada e hiperes-
pecializada en el conocimiento. Y ello es quizds especialmente dado en Espa-
fia, donde por desgracia los foros pluridisciplinares no son nada habituales a
diferencia de otros paises de nuestro entorno. Esa carencia provoca que en oca-
siones los debates planteados en el seno de nuestra sociedad puedan resultar
algo sesgados, especialmente cuando atafien a cuestiones harto problemdticas.
Tal es el caso del agua y a tenor de lo dicho me parece oportuno traer ahora
a colacion unas palabras de quien fuera uno de los grandes juristas conoce-
dores del Derecho de aguas en Espana. Escribia el Profesor Sebastidn Martin-
Retortillo que «el Derecho constituye un sistema objetivo que ordena compor-
tamientos y resuelve conflictos, con un marcado cardcter instrumental,
atendiendo a determinadas politicas, a cuyo servicio debe instrumentarse el
derecho» 1 Pues bien, esas politicas son fruto de una historia, de unos con-
textos sociales, de unos conocimientos cientificos y de las disponibilidades tec-
nolégicas de cada momento. El papel entonces del Derecho no es otro que el
comentado de ordenacién en aras del interés general.

III. LAS POLITICAS DEL AGUA EN ESPANA

En lo que atafe al agua las politicas no han sido tradicionalmente dinimi-
cas en exceso salvo en las altimas décadas. El antecedente mas lejano al que
vamos a remitirnos es la Ley de Aguas, de 13 de junio de 1879, cuya preocu-
pacion serd 1) la extension del dominio publico hidrdulico —la propiedad de

Revista electronica de Departamento de Derecho de la Universidad de La Rioja (Redur 4 / 2000),
pigs. 9-10 (http://www.unirioja.es/dptos/dd/redur/numero4/esteve.pdf).

14. MARTIN-RETORNILLO, S., «Recursos naturales y desarrollo sostenible». Texto disponible en:
http://www.fii.nova.es/santander/pdf/07/0703_MartinRetortilloYBaquer.pdf
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las aguas—, 2) los aprovechamientos comunes y especiales, y 3) la administra-
cion y jurisdiccion de las aguas. En definitiva, la Ley de 1879 configurd en su
momento un sistema de conceptos y formulas juridicas que pivotaban en torno
a la titularidad y gestion de los recursos hidriulicos. La cuestién sobre la cali-
dad del agua no dejaba de ser marginal y vista siempre desde una perspectiva
cuantitativa. Asi, la citada Ley entendia obligado el mantenimiento de determi-
nadas condiciones minimas de calidad de los recursos hidricos. Como senala
Martin-Retortillo, se arbitraban tres medidas principales de proteccion de la cali-
dad de los recursos: « (1) caducidad de las concesiones cuyos vertidos per-
turben la salubridad o la vegetacion; (2) suspension de la actividad de los
establecimientos industriales que comuniquen a las aguas sustancias y pro-
piedades nocivas a la salubridad o a la vegetacidn; y (3) limitacion de deter-
minados usos comunes, bien sujetandolos a diversos reglamentos o bandos de
policia municipal, bien reduciendo su posible ejercicio en determinados empla-
zamientos, bien probibiéndolos, simplemente, cuando afecten al estado de
pureza que exige el uso a que se destine el agua»."> En definitiva, la temdtica
de la calidad de los recursos hidricos viene a plantearse principalmente frente
a los aprovechamientos industriales con el fin de proteger el abastecimiento de
agua a la poblacién y al uso agricola.

De manera lenta el tema de la calidad del agua ird ganando sustantividad
propia, dejando de ser exclusivamente subsidiario del mantenimiento de los
recursos en condiciones que puedan ser utilizados para otros aprovechamien-
tos. Cabe situar ese cambio de perspectiva en un lento proceso que inicia a
mediados del siglo pasado y que encontrari su consagracion en la Constitu-
cién espanola de 1978 (CE), cuyo articulo 45 marcard un auténtico punto de
inflexion que en el caso de las aguas, en tanto que recurso natural, supondra
que su calidad pasard a constituir un valor que, en si mismo, es obligado pre-
servar e, incluso, restaurar.!® Es precisamente con el nuevo marco constitucio-
nal cuando se aprueba la nueva Ley de Aguas de 1985.'7 Con esta disposicion
se establece un nuevo régimen juridico del dominio puablico hidriulico acorde
con lo previsto en la CE y la distribuciéon de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas. Ademads, con la entrada de Espana en la enton-
ces Comunidad Econdmica Europea (enero de 1986) surge la obligacion de
incorporar a nuestro Derecho las disposiciones europeas. Serd asi que la poco
antes promulgada Ley de Aguas ya habra incorporado el acervo comunitario
sobre aguas (el conjunto de Directivas ya entonces existente), realizando apor-
taciones novedosas en nuestra legislacion de aguas: calidad de las aguas, régi-
men de los vertidos, y medidas contra la contaminacién. Todo ello amalgama-

15. MARTIN-RETORNILLO, S., «Reflexiones sobre la calidad de las aguas», Revista Aragonesa de
Administracion Publica, nim. 6-7, 1995, pag. 13.

16. Véase EMBID IRUJO, A, «Principios generales sobre el ordenamiento juridico-administrativo
de la calidad de las aguas», en La calidad de las aguas, Civitas, Madrid, 1994, pdgs. 27-29.

17. La Ley 29/1985 es objeto de posteriores modificaciones que dan lugar al Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas.
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do con las politicas ambientales de la Unidn Europea referidas a la biodiversi-
dad. El conjunto de esos diferentes aspectos, todos ellos relevantes para el
correcto desarrollo de una buena politica del agua, aparecerdn recogidos en el
Libro Blanco del Agua (1998), un documento capital en el que se reconoce sin
ambages como «los cambios de intereses colectivos, las grandes tendencias
socioecondmicas y las irrenunciables exigencias medioambientales exigen la
reorientacion de las tradicionales politicas del fomento bidrdulico bacia otras
formulaciones de mayor utilidad social y sostenibilidad futura».'®

IV. LA CALIDAD DEL AGUA COMO CONCEPTO JURIDICO

La calidad de las aguas encuentra, por supuesto, tratamiento en el citado
Libro Blanco. En el mismo se reconoce que se trata de una materia compleja,
«110 exenta de controversias en cuanto a la capacidad de las diferentes meto-
dologias para informar sobre el cardcter cualitativo del recurso bidrico», ana-
diendo que «el problema reside fundamentalimente en la definicion que se
adopte del concepto calidad del agua, para el que existen distintas interpre-
taciones» 12

Efectivamente, mds alld de lo que podemos leer en el Libro Blanco, debe-
mos saber a qué nos estamos refiriendo cuando hablamos de «calidad de las
aguas». Se trata de una expresion que no resulta univoca y de la que sucinta-
mente podriamos extraer cuatro significados. El primero seria el de uso comin
que ligaria la calidad del agua a «pureza» del agua. Una expresion claro estd
equivoca y que en realidad viene a significar la idealizacion de un agua «natu-
ral> que brota fresa y cristalina en una fuente de alta montafna. El segundo sig-
nificado, acorde con el sentir social y con nuestro texto constitucional seria el
que se subsumiria de su articulo 45, entendiendo que la calidad del agua es
en si mismo un valor que debe considerarse en cuanto determinante de la cali-
dad de vida.2® Un valor que en todo caso estaria sometido a un condicionan-
te teleoldgico: la utilizacion racional del recurso (art. 40.1 del texto del RDLeg
1/2001).2! Un tercer significado vendria recogido también en la legislacion de
aguas y que seria el que hasta ahora venia rigiendo. Se trata de un concepto
funcional, consistente en entender la calidad de las aguas conforme a sus usos,

18. Véase documento de sintesis del Libro Blanco del Agua en Espaiia (Madrid, 1998), pig. 1.

19. Véase El Libro blanco del agua en Espaina, Ministerio de Medio Ambiente, Madrid, 2000,
pig. 196.

20. Vise MARTIN-RETORNILLO, S., «Reflexiones sobre la calidad de las aguas», cit., pdg. 20 y ss.

21. En este precepto del texto refundido de la Ley de Aguas podemos leer que: «La planificacion
hidrolégica tendri por objetivos generales conseguir el buen estado ecoldgico del dominio publico hidriu-
lico y la satisfaccion de las demandas de agua, el equilibrio y armonizacion del desarrollo regional y sec-
torial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economizando su emplco
y racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los demds recursos naturales»
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o a los usos que podrian obtenerse de ella. Finalmente, una cuarta vision es
la que se veria consagrada en la Directiva marco de actuaciones en el dmbito
de la politica de aguas (Directiva 2000/60/CE). Ya no se trata aqui de una pers-
pectiva funcional, sino de adoptar un punto de vista ambiental, entendiendo
por calidad aquellas condiciones que deben darse en el agua para que ésta
mantenga un ecosistema equilibrado y para que cumpla unos determinados
objetivos de calidad (calidad ecoldgica). Calidad del agua quiere decir entonces,
tal como se escribe en el Informe del Agua 2008,>? la capacidad de aquella «para
satisfacer los requerimientos ambientales, y por tanto, de tener capacidad
para convertirse en un factor de produccion, en regeneradora de residuos y
en suministradora de bienestar y servicios sociales». Ello significa concebir al
rio ni mds ni menos que como «una fdabrica de agua para la sociedad y para
la economia (...) Esta fdbrica funciona bioldgicamente, es decir, por obra de
la capacidad que posee la biodiversidad de depurar los vertidos».
Precisamente a tenor de este ultimo significado debe destacarse el hecho
de que el Libro Blanco reconozca que actualmente «la calidad de las aguas
continentales espanolas no es del todo satisfactoria a la luz de la legislacion
vigente y de las aspiraciones existentes en el seno de la sociedad» (pig. 196).
A ello contribuye, sin duda, las condiciones naturales y geogrificas de nuestro
pais. Espana, especialmente en su mitad sur, constituye uno de los paises mas
iridos de nuestro entorno europeo y uno de los que apunta que va a sufrir de
manera mds severa los efectos del llamado cambio climitico. Ahadamos que el
caudal de nuestros rios es, en general, harto escaso, circunstancia que hace que
sean ficilmente deteriorables, habida cuenta los siempre mds que reducidos
caudales de dilucion de las posibles inmisiones a recibir. Ahadamos a ello las
anomalias en las precipitaciones medias anuales que en términos generales ha
supuesto que nuestro pais haya visto reducida en un 5% las aportaciones de
recursos hidricos totales en los ultimos veinte afos.?> De ahi que sea complejo
adecuar la calidad de las aguas a los usos a los que se destina. Este hecho, tal
como advierte el Libro Blanco, pone de relieve la importancia que adquiere la
caracterizacion de la calidad natural de las aguas y la definicién de los objeti-
vos de calidad en los tramos de rios y acuiferos de cada cuenca hidrografica.
La legislacion establece unos criterios de aptitud del agua segun sus finali-
dades: a) para el consumo humano; b) para el regadio; ¢) para aguas de bano;
d) para la vida piscicola. De esta manera resulta que la calidad del agua va a
depender de cual vaya a ser su finalidad. No se exigird la misma «calidad» para
el agua de boca que para el agua de regadio, pero incluso en este ultimo caso
existen también entre las aguas de riego diferentes calidades y, lo que ahora
nos interesa, ello tiene relevancia juridica. Asi lo viene a reconocer la Senten-

22. Puede consultarse el documento en:

http://www.sostenibilidad-es.org/NR/rdonlyres/FA2C045E-F11E-41AC-BC8F-ED1D7F7C31C5/
2947 faguaespanol.pdf

23. Ibidem, pag. 68.
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cia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 64) 24
de 7 de marzo de 2008. En la misma se trata sobre la responsabilidad de una
Comunidad de Regantes (Riegos de Levante) y solidariamente del correspon-
diente Organismo de cuenca (Confederacion Hidrografica del Segura) por un
pretendido mal cumplimiento de sus deberes en la distribucion de un «recur-
so de calidad» entre sus integrantes. Interesa destacar que el Organismo de
cuenca ejerce el control de calidad de las aguas que forman parte del dominio
publico hidriulico, mientras que la Comunidad de Regantes suministra aguas
de diferentes calidades para las diferentes explotaciones agricolas. De tal mane-
ra que el suministro se realiza a precio variable segiin cual sea la procedencia
del agua. En el caso analizado por el Tribunal Supremo un regante entendia
que sus cultivos de brécoli habian resultado danados por el agua usada para
su riego que habia sido adquirida a la Comunidad de Regantes. En otras pala-
bras se consideraba por parte de la actora que la Comunidad no habia gestio-
nado correctamente la distribucion del recurso, suministrando para el riego del
brocoli agua con exceso de salinidad que, por tanto, resultaba inadecuada. La
Sala hace suyo un dictamen pericial del que literalmente reproduce lo siguien-
te: «es de vital importancia asociar la calidad del agua de riego con el cul-
tivo que vaya a emplear esta», de tal manera que si bien un exceso de salini-
dad puede ser perjudicial para determinados cultivos, no lo es para otros. En
cualquier caso debe senalarse que el Tribunal desestimé el recurso y la res-
ponsabilidad reclamada por considerar probado que la Comunidad de Regan-
tes realizaba controles periddicos de anilisis de las aguas que eran publicados
«en el tablon de anuncios de las oficinas de la Comunidad y en todos y cada
uno de los puntos de venta de agua, con cardcter previo a la coniratacion
del servicio para conocimiento de los usuarios».

Si esto sucede con el agua para regadio qué no va a suceder con el agua
de consumo humano. Si la calidad del agua para regadio depende del cultivo,
no es menos cierto que la calidad del agua de boca también deberia ir en fun-
cion del tipo de personas que la va a consumir. Pensemos, por ejemplo, en el
ya citado caso del nitrato. Se trata de una sustancia que resulta especialmente
danina para los bebés recién nacidos ya que el nitrato se convierte en nitrito
en el sistema digestivo de los nifnos menores de diez semanas. El nitrito redu-
ce la capacidad de la sangre para absorber el oxigeno, lo que confiere a la piel
un color azulado y produce una lenta muerte por asfixia («sindrome del nino
azul»). En definitiva el establecimiento normativo de niveles mdximos de sus-
tancias peligrosas dificilmente toma en consideracion aquellos segmentos de
poblacién mis sensibles a aquéllas, especialmente nifos y ancianos.?> Natural-
mente ante la dificultad de establecer valores inferiores las Administraciones

24, Ponente Excma. Sra. Margarita Robles Fernindez.

25. En esta idea ahonda, de manera muy ilustrativa, el libro de BOHM, M., Der Norm-
mensch (Materielle und prozedurale Aspekte des Schutzes der menschliclen Gesundbeit vor
Unuweltschadstoffen), J. C. B. Mohr, Tibingen, 1996.
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emiten entonces recomendaciones: «utilice agua embotellada para el biberén
de su bebé». Se advierte de un riesgo, es decir de una incertidumbre ante la
que paradéjicamente se recomienda una prevencion que caso de no seguirse
exoneraria a la Administracion responsable. Naturalmente el resto de la pobla-
cién que no entra en el grupo de los neonatos no tiene porque preocuparse
de sufrir una muerte inmediata, aunque pueda haber indicios —ipor fortuna
no del todo confirmados!'— de que un consumo excesivo de nitrato puede pro-
vocar cincer de estémago. Naturalmente el ciudadano debe ser consciente de
que esti realizando ese consumo excesivo... que, por supuesto, siempre le ha
sido desaconsejado. ¢O acaso —siempre se le dird— no se informaba? Esto nos
sitda, no cabe duda, en un plano tan efervescente como es el de la opini6én
publica. La misma es capaz de acusar graves silencios como de hacer volver
atris decisiones publicas que, en principio, se adoptan para el beneficio de la
poblacién. Veamos un ejemplo: la introducciéon de ozono puede destruir micro-
organismos inmunes al cloro que son capaces de provocar diarreas, vomitos e
incluso la muerte. Sin embargo, el ozono también puede reaccionar en el agua
con otros compuestos orginicos, dejando en el liquido un color, un sabor y
un olor desagradables. Pues bien, como senala Ball, de quien tomamos ¢l ejem-
plo, el Ayuntamiento de Tucson, Arizona, tuvo que cerrar una costosa planta
depuradora de ozono para el suministro de agua de la ciudad ante «el des-
contento publico con la calidad del agua resultante». Es claro que la calidad del
agua en este caso iba referida a la ausencia de color, sabor y olor desagradables
y no a la eliminacién de elementos potencialmente cancerigenos. Otro ejemplo,
mis préximo, es el que hace poco mas de un ano podiamos leer en el diario
La Vanguardia bajo el titulo de «Agua bajo sospecha». La noticia, publicada el
dia 20 de noviembre de 2007, se hacia eco de que el agua procedente del rio
Llobregat y suministrada a unos 130.000 vecinos de la ciudad de Barcelona,
superaba los limites permitidos de trihalometanos. Se trata, siguiendo el articulo,
«de compuestos quimicos voldtiles que se generan durante el proceso de pota-
bilizacién del agua por la reaccion de la materia orginica, con el cloro utiliza-
do para desinfectar». Anade la noticia que «seglin los expertos, son tanto 0 mas
peligrosos inhalados —tipo ducha o sauna— o absorbidos a través de la piel
que ingeridos (...) Estos compuestos no se eliminan hirviendo el agua, como
hacen algunos ciudadanos. Su consumo en un nivel elevado y prolongado en
el tiempo, al menos durante unos 20 anos, podria provocar problemas de salud,
ya que son cancerigenos». No deja de sorprender la respuesta del gerente de
la Agéncia de Salut Publica, quien reconociendo el riesgo, trata de quitarle
importancia comentando que: «Sin banalizar, tenemos otros clementos que
podrian parecer cancerigenos como las costillas a la brasa». Sorprendente res-
puesta que parece desconocer que el suministro de agua constituye un servi-
cio publico pagado con los impuestos de los ciudadanos y que parece presu-
mir que esos mismos ciudadanos consumen costillas a la brasa con la misma
frecuencia que se asean. Al margen de estas anecddticas consideraciones cabe
entonces preguntarse qué dice la normativa en la materia. La misma se con-
tiene en el Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero, en el que se establecen los
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criterios sanitarios de la calidad del agua de consumo humano. Resulta signi-
ficativo lo que dice el articulo 5 de esta disposicion: «El agua de consumo
bumano deberd ser salubre y limpia».”® Asi, bajo el epigrafe de «criterios de
calidad del agua de consumo humano», el referido precepto anade que a efec-
tos del Real Decreto, «un agua de consumo bumano serd salubre y limpia
cuando no contenga ningtin tipo de microorganismo, pardsito o sustancic, en
una cantidad o concentracion que pueda suponer un riesgo para la salud
bumana, y cumpla con los requisitos especificados en las partes A y B del
anexo I». En ese Anexo I encontramos los pardmetros y valores paramétricos
de las sustancias que pueden contenerse en el agua destinada al consumo huma-
no. En el caso de los trihalometanos (Anexo I B.1) se hace refieren dos valo-
res segun fechas. Asi, entre el 1 de enero de 2004 y hasta 31 de diciembre de
2008 se permiten hasta 150 microgramos de trihalometanos por litro, una can-
tidad que a partir de 1 de enero de 2009 deberi reducirse a 100 microgramos
por litro. Segin la noticia periodistica, los controles efectuados a lo largo de
2006 en la denominada zona B de Barcelona —que se abastece de las estacio-
nes de Sant Joan Despi y Abrera con agua exclusivamente procedente del Llo-
bregat— superaron ese parimetro de los 150 mg/l (156,6 microgramos/litro)
en 14 de las 276 muestras tomadas. La informacion se acompana de una opi-
nioén experta que merece la pena reproducir: «La comunidad cientifica estd
debatiendo qué debe considerarse un nivel alto. En la ultima reunion de la
Agencia Internacional de Investigacion sobre el Cdncer (IARC/OMS), celebra-
da en 2002 y en la que yo presidia —se trata del codirector del Centre de
Recerca Epidemiologia Ambiental, Manolis Kogevinas— el grupo de evaluacion
internacional de los THM, conciuyé que no se podia evaluar la carcinogeni-
cidad de estos compuestos en los bumanos, pero también que babia pruebas
claras sobre su carcinogenicidad en animales de experimentacion como rato-
nes. Es verdad, que como pasa muchas veces en estudios en animales, la dosis
que se administro a los ratones era mucho mds alta que la dosis a las que
estamos expuestas las personas (...) Sin embargo, y aungue dichos compues-
tos no estdn oficialmente clasificados como cancerigenos en bumanos, se tiene
qiee hacer todo esfuerzo posible para bajar los niveles de exposicion en el agua
potable». Ante esta argumentacion se entiende perfectamente la posicion de los
gestores publicos. Estos, al igual que la legislacion que deben aplicar, quedan
sometidos al criterio —definido o no— de la comunidad cientifica. Ya no sé6lo
se trata de gestionar un recurso, el agua, sino de gestionar también los riesgos
asociados a su suministro. Una ardua tarea en la que coadyuvan de manera
necesaria los comités de expertos o comisiones cientificas cuyo tratamiento
ahora no nos corresponde pero que ha sido tratado por la Profesora M* Jesus
Montoro quien agudamente advierte como para los particulares «/a simbiosis

26. En este mismo sentido conviene recordar que la Declaracion de Naciones Unidas ¢n la
Conferencia de Mar del Plata de 1977 manifiesta que «todas las personas (...) tienen derecho al
acceso al agua potable en cantidades y con la calidad ideal para cubrir sus necesidades bdsicas».
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Grganos administrativos-comités de expertos aglutina un nivel de experiencia
y de legitimacién politica dificil de superar».*” Esa legitimacion es la de algin
modo genera confianza en la ciudadania. Pero la confianza, ya lo sabemos, resul-
ta muy ficil de quebrar y en ese caso las consecuencias acostumbran a ser fati-
dicas. En el caso planteado y guardando relacion con el papel que le toca jugar
a la comunidad cientifica, sélo cabe anadir que la Disposicién adicional sexta
del RD 140/2003 es clara al senalar el procedimiento para la revision de los
criterios de calidad: «Al menos cada cinco afios, la Ponencia de Sanidad Ambien-
tal revisard los criterios de calidad del agua de consumo bumano y los requi-
sitos sanitarios de las instalaciones, a tenor del progreso cientifico y técnico
y formulard propuesias de modificaciones cuando sea necesario».

En definitiva, como hemos visto el redactado del articulo 5 del RD 140/2003
s6lo exige que las sustancias contenidas en un agua para consumo humano lo
sean una cantidad o concentracién que no pueda suponer un riesgo para la
salud humana, y cumpla con los requisitos técnicos fijados. Pero como hemos
visto esos requisitos y su fijacién son perfectamente variables en funcién del
progreso cientifico y técnico. El condicionante normativo es claro: no concu-
rra riesgo para la salud de la poblacién. Pero ese riesgo es imposible descar-
tarlo de manera certera y permanente. Asi lo testimonia la propia comunidad
cientifica. La calidad del agua si evita, en cambio, los peligros. Es decir aque-
llo que conocemos y sabemos de sus consecuencias. Con el cloro eliminamos
peligros ciertos pero generamos riesgos inciertos. Es la paradoja de la calidad
que en el tema que nos ha ocupado se acrecienta al recordar que, segun Pas-
teur, «bebemos el 90% de nuestras enfermedades». Con seguridad muchas de
esas enfermedades en las que pensaba el quimico francés hoy no se dan en
nuestras ciudades gracias a los tratamientos sobre el agua, pero la afirmacion
sigue siendo, sin duda, certera. Nuevas enfermedades nos acechan haciéndoles
frente gracias a medicamentos con los que contribuimos a contaminar el agua
con sustancias —moléculas quimicas— intratables por parte de las depurado-
ras v que alteran sobremanera el ecosistema de nuestras aguas.?® La Némesis
parece inevitable.

27. MONTORO CHINER, M?* J.: «Seguridad juridica, principio de cautela y comités cientificos», en
Documentacion Administrativa, nim 265-266 (Derecho Administrativo Ciencia y Tecnologia), 2003,
pdg. 341.

28. Bajo el titulo «Environnement: les eaux polluées par les médicament», el periddico Le Figa-
ro. en su edicién del 27 de julio de 2007, daba cuenta de cémo los medicamentos eliminados por
Ia orina terminan en depuradoras no concebidas para eliminar todas las trazas de moléculas que
la industria farmacéutica ha podido inventar en los dltimos cuarenta anos, especialmente los anti-
cancerigenos. Las consecuencias se hacen evidentes: cambios hormonales que inducen a transfor-
maciones de los érganos sexuales de los peces. No cuesta mucho imaginar que los efectos pueden
no limitarse al medio ambiente, sino extenderse también a organismos superiores.
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