CAPITULO VI. LA AUTORIZACION DE VERTIDO (III): SU EFICACIA
JURIDICA

En los capitulos anteriores hemos tenido ocasion de analizar detenidamente los elementos
subjetivos, objetivos y formales de la autorizacion de vertido y de hacer referencia a los
estandares de contaminacion como elemento modulador de la misma. La realizacion de esta
tarea nos ha permitido trazar los elementos mas caracteristicos de esta institucion en su
actual configuracién juridica en el ordenamiento espafiol. Ahora bien, esta labor de
estructuracion debe complementarse, necesariamente, con el estudio de los efectos juridicos
que desencadena este titulo administrativo, una vez otorgado por la Administracion
competente. Al examen de esta cuestion, de enorme trascendencia practica, consagramos
este capitulo. En ¢l vamos referirnos, fundamentalmente, a la eficacia juridica de las
autorizaciones de vertido al dominio publico hidraulico, no sélo frente a la Administracién
otorgante y al autorizatario, sino también frente a terceros que puedan verse afectados
(apartado VI.2), no sin antes sefalar el efecto juridico tipico que el otorgamiento de la
autorizacion lleva aparejado: la remocién del obstaculo a la realizacion del vertido que
deriva de la prohibicion preventivamente establecida en los arts. 97 y 100 TRLA (ex arts. 89
y 92 LA, modificados por la LMLA) (apartado VI.1). Asimismo, realizaremos una breve
referencia a la eficacia juridica de las autorizaciones de vertido a sistema de saneamiento
(apartado VI.3).

VI.1. El efecto juridico tipico de la autorizacion de vertido: el levantamiento de la
prohibicion relativa de efectuar vertidos directos o indirectos de aguas y de productos
residuales susceptibles de contaminar las aguas continentales o cualquier otro
elemento del dominio publico hidraulico

Como ya vimos', el TRLA prohibe con caracter general el "vertido directo o indirecto de
aguas y de productos residuales susceptibles de contaminar las aguas continentales o
cualquier otro elemento del dominio publico hidraulico" [art. 100 TRLA (ex art. 92 LA,
modificado por la LMLA)], asi como "toda actividad susceptible de provocar la
contaminacion o degradacion del dominio publico hidraulico" [art. 97 TRLA (ex art. 89 LA,
modificado por la LMLA)]. Por otra parte, en la medida en que no existe derecho alguno a
contaminar’, el solicitante de la autorizacién de vertido no goza en su esfera juridica del
derecho a realizar vertidos contaminantes’ y unicamente posee el derecho a utilizar los
recursos naturales -en este caso, las aguas- en el marco del ordenamiento juridico. En estas
coordenadas, el efecto primario que desencadena la autorizacidon es el de levantar la
prohibicién preventivamente establecida en el TRLA. Su otorgamiento supondra la
remocion del obstaculo a la realizacion del vertido y, en consecuencia, la legitimacion de su
ejecucion®. De este modo, el titular de la autorizacion podra utilizar el dominio publico

YWid. supra el capitulo 111, apartado II1.2, de la tercera parte de este trabajo.
2LOPERENA ROTA, D., Los principios del Derecho Ambiental, Madrid, Civitas, 1998, p. 95.

3Sobre la inexistencia de un derecho a realizar vertidos contaminantes, vid. el capitulo VIII, apartado
VIII.2.3.6, de la tercera parte de este trabajo.

*TOLEDO JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ,
C., Comentarios a la Ley de Aguas, Madrid, Civitas, 1987, p. 877.
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hidraulico para efectuar vertidos, en el marco de las limitaciones generales o de las
especificas fijadas en el permiso, mientras dure su vigencia’.

VI.2. La eficacia juridica de la autorizacion de vertido frente a la Administracion
otorgante y el sujeto autorizatario. El caracter continuado de la relacion juridica
entablada entre Administracion y autorizatario: sus consecuencias juridicas. La
eficacia juridica de la autorizacion de vertido frente a terceros

Junto a este efecto tipico de la autorizacion de vertido, debemos analizar ahora otros efectos
que desencadena este titulo administrativo, tanto para su destinatario directo (apartado
VI.2.1), como para la propia Administracion Publica otorgante (VI.2.2), comentando
también en qué posicion quedan frente a terceros. Para el examen de esta cuestion debemos
tener presente que de la autorizacion de vertido nace una relacion juridica continuada entre
Administracion y autorizatario que va mas alla del mero acto de otorgamiento, con el fin de
proteger el interés publico tutelado y garantizar, en todo momento, la compatibilidad de la
autorizacion con los objetivos de preservacion ambiental que deben protegerse. Se pretende,
de este modo, salvaguardar el "interés publico frente a las vicisitudes y circunstancias que a
lo largo del tiempo puedan surgir mas alla del horizonte limitado que es posible avizorar en
el momento de otorgar el permiso". Nace, asi, una relacion duradera entre Administracién
y particular, de la que surgiran derechos y deberes para ambos. Ahora bien, esta relacion
juridica bilateral, no impide que planteemos también la posicion juridica en que quedan
Administracion otorgante y autorizatario frente a terceros. Seguidamente, pasamos a
exponer estas cuestiones.

VI.2.1. La eficacia juridica de la autorizacion de vertido respecto a su destinatario
directo: el autorizatario

En el marco de la relacion juridica permanente que desencadena la autorizacion de vertido y
que acabamos de sefalar, vamos a examinar, en primer lugar, la posicion juridica que
ostenta el autorizatario. Para ello, en primer lugar, nos referiremos a su situacion en la esfera
administrativa y, en particular, a la obligacion general de cumplir el condicionado de la
autorizacion y a las consecuencias que pueden derivarse de su incumplimiento (apartado
VI.2.1.1), asi como a la eficacia de la autorizacion de vertido respecto a la actividad de
reutilizacion de aguas depuradas (apartado V1.2.1.2). En segundo lugar, examinaremos su
posicion en la esfera civil y penal, esto es, plantearemos si la tenencia de la autorizacion
excluye o no la responsabilidad civil por dafios ambientales y la responsabilidad penal
(apartados VI1.2.1.3 y VI.2.1.4, respectivamente). Por Gltimo, creemos conveniente examinar
también las consecuencias juridicas que para los vertedores conlleva la ausencia de
autorizacion administrativa, siendo ésta necesaria por concurrir el supuesto de hecho
previsto en la norma (apartado V1.2.1.5).

VI.2.1.1. La obligacion de cumplimiento del condicionado de la autorizacion. El
caracter vulnerable del titulo autorizatorio. Las consecuencias del incumplimiento de
sus determinaciones

’LOPERENA ROTA, D., "Los principios del Derecho Ambiental", cit., p. 95.

SFERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.,
Curso de Derecho Administrativo, tomo 11, 7* edicién, Madrid, Civitas, 2000 [1977]. p. 140.
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Del otorgamiento de la autorizacion de vertido nace para su titular la obligacion de cumplir
su condicionado. Como hemos apuntado, la licencia removera el obstaculo que para efectuar
el vertido suponen, tanto el art. 100 TRLA (ex art. 92 LA, modificado por la LMLA), como
el art. 97 TRLA (ex art. 89 LA, modificado por la LMLA), y legitimara, en el dmbito
administrativo, mientras no se produzca su anulacion o extincion’, su realizacion. Ahora
bien, las autorizaciones de vertido, como ya seﬁalamosg, no crean un derecho subjetivo a
contaminar, por lo que el autorizatario unicamente podra realizar validamente los vertidos
en el marco proporcionado por la licencia y dentro del mds absoluto respeto a las
condiciones y limitaciones en ella contenidas. En particular, serd imprescindible cumplir los
estandares o niveles de contaminacion que acompafian a las autorizaciones y que la
Administracion fijara teniendo en cuenta la normas de calidad, los objetivos ambientales y
las caracteristicas de emision e inmision establecidas por la normativa vigente. En
definitiva, por mucho que exista un titulo administrativo habilitante, estamos ante una
autorizacion condicionada’, por lo que el vertido unicamente podra realizarse si respeta los
limites que fije la Administracion, a la luz de la normativa aplicable, y teniendo en cuenta el
interés general.

Al carécter condicionado de la autorizacién se afiade la atribucién a la Administracion
otorgante de la facultad de modificacion o revocaciéon de las autorizaciones de vertido'’,
como medio para garantizar el respeto de su cumplimiento y su adecuacion permanente a las
condiciones mas exigentes que vayan incorporandose en las nuevas regulaciones. Estamos,
por tanto, ante una autorizacion dinamica que no confiere al particular, ni derechos
adquiridos, ni una situacion establece y permanente, sino una posicion inicial que ira
amoldandose a las nuevas circunstancias que vayan surgiendo, con el fin Ultimo de
compatibilizar el interés privado con el interés publico de proteccion ambiental. Desde el
punto de vista del titular, esta caracteristica convierte la autorizacién en un titulo
tremendamente vulnerable, ya que las condiciones inicialmente establecidas en el momento
de otorgamiento no tienen por qué mantenerse durante todo su periodo de vigencia. En
consecuencia, la autorizacidon Unicamente amparara la realizacion de los vertidos mientras
¢stos se adecuen a los pardmetros y limitaciones establecidos que, ademds, iran

"Las causas de extincion de las autorizaciones de vertido pueden ser relativas al sujeto (renuncia del titular), al
objeto (imposibilidad sobrevenida de ejercer la actividad autorizada -caducidad de la concesion de aguas
enlazada con la autorizacion de vertido, clausura de la actividad causante del vertido...-, finalizacion de la
actividad por cualquier causa) y al titulo (transcurso del plazo de vigencia -sin perjuicio de la posibilidad de
prorroga-, revocacion por incumplimiento de las condiciones, causas singulares de caducidad previstas en la
propia autorizacion, declaracion de su nulidad por el procedimiento de revision de oficio). Vid. TOLEDO
JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ, C.,
"Comentarios a la Ley de Aguas", cit., pp. 906-908.

id. el apartado VI.1 de este mismo capitulo.

?Sobre el cardcter condicionado de la autorizacién de vertido vid. infra el capitulo VIII, apartado VIII.2.3.2, de
la tercera parte de este trabajo. Sefiala TOLEDO JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO
JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ, C., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit, p. 910, que el
condicionamiento no impone obligaciones, sino simples cargas al titular de la autorizacion.

1081 analisis de estas facultades lo realizamos en el apartado VI1.2.2 de este mismo capitulo.
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modificandose para adecuar la actividad autorizada a las nueva normas que vayan
aprobandose e, incluso, en determinados, casos, a las MTD'.

Por otra parte, como ya vimos, la autorizacion de vertido tiene un plazo de vigencia limitado
a cinco afios'?, siendo susceptible de modificacion" y de renovacién a instancia de su
titular. Para ello, su titular deberd acreditar ante la Administraciéon Hidraulica competente,
en los términos que reglamentariamente se establezcan, "la adecuacion de las instalaciones
de depuracion y los elementos de control de su funcionamiento, a las normas y objetivos de
calidad de las aguas" [apartado 3 del art. 101 TRLA (ex art. 93 LA, modificado por la
LMLA)]". Asimismo, los titulares de autorizaciones de vertido deberan acreditar ante la
Administracion Hidraulica las condiciones en que vierten [apartado 3 del art. 101 TRLA (ex
art. 93 LA, modificado por la LMLA). Estos datos podran ser certificados por las entidades
que se homologuen a tal efecto.

En cuanto a la transmisibilidad de las autorizaciones de vertido, en la medida en que
estamos ante autorizaciones reales, es decir, otorgadas en funcion de las condiciones del

11Para un analisis detallado de estas caracteristicas de la autorizacion de vertido, nos remitimos, al capitulo
VIII, apartados VIII.2.2 y VIIL.2.3, de la tercera parte de este trabajo.

P2yid supra apartado 1V.3.4.3, del capitulo IV, de la tercera parte de este trabajo. Notese que el plazo de
vigencia de cinco afios no impide que la Administracion pueda ejercer, antes de su otorgamiento las facultades
de revision y revocacion recogidas en los arts. 104 y 105 TRLA (ex arts. 96 y 97 LA, modificados por la
LMLA). En todo caso, la vigencia de la autorizacion aparece condicionada al cumplimiento de las
obligaciones que de ella derivan. Vid. infra el apartado V1.2.2.1 de este mismo capitulo.

DEl art. 104.1 TRLA (ex art. 96 LA, modificado por la LMLA) prevé que el Organismo de cuenca podra
revisar las autorizaciones de vertido "cuando se produzca una mejora en las caracteristicas del vertido y asi lo
solicite el interesado" [apartado b)]. Vid. infia el apartado V1.2.2.1, epigrafe A, de este mismo capitulo.

"Ni el TRLA ni el RDPH regulan el procedimiento que debera seguirse para la renovacion de la autorizacion
de vertido. No obstante, de la redaccion del art. 101.3 TRLA (ex art. 93 LA, modificado por la LMLA) parece
desprenderse que la renovacion sera automatica con tal de que se acredite la adecuacion de las instalaciones de
depuracion y los elementos de control de su funcionamiento, a las normas y objetivos de calidad de las aguas.
Asi se desprende también del Proyecto de Real Decreto de modificacion del RDPH, cuyo art. 251 dispone que
"Las autorizaciones de vertido tendran un plazo maximo de vigencia de cinco afios, entendiéndose renovadas
por plazos sucesivos de igual duracion al autorizado, siempre que el vertido no sea causa de incumplimiento de
las normas de calidad ambiental exigibles en cada momento". De todas formas, creemos que deberia
aprovecharse el desarrollo reglamentario para regular con minimas garantias un procedimiento simplificado a
seguir para la renovacion y no convertirla en una renovacion automatica. Asi, creemos que seria interesante
recoger la necesidad preceptiva de informacion publica y demas informes exigidos en el procedimiento de
solicitud de autorizacion de vertido, asi como el trdmite de audiencia y vista. En este sentido se pronuncia
TOLEDO JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ,
C., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., p. 907. Ademas, ésta es la opcion que siguen, por ejemplo, la
LPCIC (BOE ntim. 157, de 2 de julio de 2002), que remite al desarrollo reglamentario el establecimiento de un
procedimiento simplificado para la renovacion de la autorizacion ambiental integrada (art. 25) y la LIIAA
(DOGC num. 2598, de 13 de marzo de 1998), art. 38, y el DIIAA (DOGC num. 2894, de 21 de mayo de
1999), arts. 67 a 72, que establecen un procedimiento simplificado de revision de la autorizacion y de la
licencia ambiental, que incluye, entre otros tramites, la informacion publica, diversos informes y la audiencia
al titular de la actividad.

A través de la imposicion de un periodo méximo de vigencia de cinco afios y de la exigencia del cumplimiento
de las normas y objetivos de calidad exigibles, "la Administracion puede variar en el corto plazo las
condiciones de un vertido autorizado, sin que ello plantee problemas juridicos de responsabilidad vinculados
a las modificaciones del titulo juridico que lo autoriza" (SANCHEZ MORON, M., "Aspectos ambientales de
la modificacion de la Ley de Aguas", en EMBID IRUJO, A. (dir.), La reforma de la Ley de Aguas (Ley
46/1999, de 13 de diciembre), Madrid, Civitas, 2000, p. 106).
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objeto y no de las circunstancias personales del titular, consideramos que son transmisibles -
aun cuando el RDPH guarda silencio al respecto-, excepto que se establezca lo contrario en
el condicionado de la autorizacién. Asimismo, la transmisibilidad podria condicionarse a la
previa comunicacién o aceptacion por parte de la Administracion Publica otorgante'”.

En caso de incumplimiento del condicionado de la autorizacion y consiguiente realizacion
de vertidos, contraviniendo las limitaciones establecidas en el permiso, la Administracion,
previa comprobacion de esta situacion, podra utilizar los medios de ejecucion forzosa para
hacer prevalecer el contenido de la licencia y eliminar de la realidad lo no legitimado por
ello'®. Asimismo, el particular podra ser objeto de una sanciéon administrativa, toda vez que
el TRLA tipifica como infraccion administrativa "las acciones que causen dafios a los bienes
de dominio publico hidraulico y a las obras hidraulicas" y "el incumplimiento de las
condiciones impuestas en las concesiones y autorizaciones administrativas a que se refiere
esta Ley, sin perjuicio de su caducidad, revocacion o suspension” [apartados a) y c) del art.
116 TRLA (ex art. 108 LA), respectivamente]'’, asi como a reparar los dafios y perjuicios
ocasionados al dominio publico hidraulico y a reponer las cosas a su estado anterior [art.
118 TRLA (ex art. 110 LA)]'®. En los casos especialmente cualificados de incumplimiento
de las condiciones de la autorizacién de los que resulten dafios muy graves en el dominio
publico hidraulico, la Administracion podra acordar, incluso, la declaracion de caducidad de
la concesion de aguas [art. 105.2.c) TRLA (ex art. 97 LA, modificado por la LMLA)]".

VI.2.1.2. La autorizacion de vertido y la reutilizacion de aguas depuradas: la
sustitucion del régimen de concesion administrativa por el de autorizacion para los
titulares de autorizaciones de vertido y la posibilidad de subrogacion de los titulares de
una concesion de reutilizacion de aguas en la titularidad de la autorizacion de vertido
de aquellas aguas

Junto a los efectos juridicos de la autorizacion de vertido respecto al autorizatario ya
senalados, vamos a referirnos ahora a otros, de cardcter mucho maés especifico,
estrechamente relacionados con la reutilizacion de aguas depuradas. Por una parte, el
apartado segundo del art. 109 TRLA (ex art. 101 LA, modificado por la LMLA), prevé,
como norma general, que la reutilizacion de las aguas procedentes de un aprovechamiento

'SEl Decreto de Canarias 174/ 1994, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de control de vertidos
para la proteccion del dominio publico hidraulico (BOCAN num. 104, de 24 de agosto de 1994) declara que
las autorizaciones de vertidos son trasmisibles por documento publico, conjuntamente con la actividad que los
origina, finca en que se producen o con las aguas de que se derivan, imponiéndose al titular la obligacion de
notificar la transmision de la autorizacion a la Administracion Hidraulica, a efectos de la correspondiente
modificacion en el Censo de Vertidos. Cuando la actividad que origine el vertido emplee aguas o materias
derivadas de una concesion, la autorizacion queda vinculada a ésta y su transmision estara condicionada a la de
la concesion de la que trae causa. Cuando la autorizacion se haya conferido a una de las empresas
colaboradoras de vertidos, la transmision, para su validez, debera ser aceptada por el Consejo Insular de Aguas
(art. 20).

TOLEDO JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ,
C., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., p. 877.

Sobre el régimen sancionador en materia de vertidos, vid. infra el capitulo XII de la tercera parte de este
trabajo.

BSobre la obligacion de reparar el dafio causado, vid. infra el capitulo XIII de la tercera parte de este trabajo.

Yyid infra el apartado V1.2.2.1, epigrafe B, de este mismo capitulo.
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requerira concesion administrativa. Sin embargo, como peculiaridad, establece que "en el
caso de que la reutilizacion fuese solicitada por el titular de una autorizacion de vertido de
aguas ya depuradas, se requerird solamente una autorizacion administrativa, en la cual se
estableceran las condiciones necesarias complementarias de las recogidas en la previa
autorizacion de vertido". Se produce, de esta forma, un enriquecimiento en la situacioén del
titular de la autorizacion de vertido®”.

Por otra, este mismo precepto, en su apartado tercero, prevé la posible subrogacion "por via
contractual" de "cualquier persona fisica o juridica que haya obtenido una concesion de
reutilizacion de aguas" con el titular de la autorizacion de vertido de aquellas aguas en dicha
titularidad "con asuncidn de las obligaciones que ésta conlleve, incluidas la depuracion y la
satisfaccion del canon de control de vertido". Estos contratos deberan ser autorizados por el
correspondiente Organismo de cuenca, "a los efectos del cambio de titular de la autorizacion
de vertido". En estos casos, el apartado 4 del art. 109 TRLA (ex art. 101 LA, modificado por
la LMLA) prevé que las personas fisicas o juridicas que se subroguen y asuman las
obligaciones sefialadas, podran solicitar la modificacion de la autorizacion de vertido
previamente existente, "a fin de adaptarla a las nuevas condiciones de vertido". Para su
revision se tendrd en consideracion "el volumen y la calidad del efluente que se vierta al
dominio publico hidraulico tras la reutilizacion". En todo caso, el vertido final de las aguas
reutilizadas se acomodara a lo previsto en la Ley. A través de estas previsiones se confirma
la preeminencia otorgada al titular de la autorizacion de vertido®'.

VI1.2.1.3. La autorizacion de vertido y la responsabilidad civil por dafios ambientales:
la irrelevancia de la existencia de autorizacion de vertido a efectos de la exigencia de
responsabilidades civiles. La clausula "sin perjuicio de tercero"

Acabamos de examinar la eficacia juridica que desplega la autorizacion de vertido para su
titular en el marco de la relacion juridica bilateral que se instaura con la Administracion.
Ahora bien, debemos plantear también si este acto administrativo afecta a las relaciones de
su titular con terceros, en particular, en el &mbito civil. Avanzamos ya que la respuesta debe
ser negativa, habida cuenta que la autorizacion de vertido limita su eficacia a la relacion
juridico-administrativa expuesta.

Por una parte, debe delimitarse en qué situacion queda el titular de la licencia, a efectos de
la exigencia, via civil, de responsabilidades al mismo, en caso de producirse un dafio como
consecuencia de los vertidos realizados. Desde esta perspectiva, existe una reiterada
jurisprudencia del TS, con arreglo a la cual la existencia de una autorizacion administrativa,
aun cuando se cumpla estrictamente su condicionado -o la adecuacion de una actividad a los

gy opinion de EMBID IRUJO, A., "Reutilizacion y desalacion de aguas. Aspectos juridicos", en EMBID
IRUJO, A. (dir.), La reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre), Madrid, Civitas, 2000,
pp- 137-138. En opinidn de este autor "al margen de otras razones, el espiritu de la norma fuera sobre todo el
de huir del contenido esencialmente discrecional que siempre posee la concesion (...) para llegar a un cierto
contenido reglado que el Legislador opina que estd insito en el procedimiento de otorgamiento de la
autorizacion administrativa” (p. 137).

2'EMBID IRUJO, A., "Reutilizacion...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma de la Ley de Aguas (Ley
46/1999, de 13 de diciembre)", cit., p. 137.
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estandares reglamentarios-, no excluye la responsabilidad civil por los dafios causados®. Por
lo tanto, los titulares de autorizaciones de vertido deberan hacer frente a las
responsabilidades que puedan derivarse de la produccion de dafios como consecuencia de la
realizacién de los mismos, siempre y cuando se acredite la concurrencia de los requisitos
exigidos (existencia de un dafio antijuridico, nexo de causalidad y titulo de imputacion) 3
Si se prueba el dafio -y demas requisitos- habra responsabilidad dentro de los limites legales
sefialados en la autorizacion®’,

Por otra, la autorizacion de vertido es irrelevante y neutral respecto de las relaciones
juridico-privadas que pueden subyacer a su otorgamiento®. En efecto, esta autorizacion se
otorga "sin perjuicio de tercero" -se incluya o no expresamente esta clausula en el
condicionado-*® y no alterara las situaciones juridicas privadas entre su titular y las demas
personas®’ y, ademas, como acabamos de apuntar, no servird para excluir o disminuir la
responsabilidad civil de su titular frente a terceros. Ahora bien, como ha establecido el TS
en la Sentencia de 23 de junio de 1978, esta clausula so6lo puede alcanzar a los terceros que
no sean parte en el procedimiento administrativo:

"(...) si bien las autorizaciones administrativas se entienden siempre otorgadas con la condicion
expresa o tdcita 'sin perjuicio de tercero', y, en el Condicionado de la que fue concedida a la
Cooperativa para efectuar el vertido de las aguas residuales se hace expresa mencion en la Condicion
7 de que se otorga sin perjuicio de tercero y dejando a salvo los derechos particulares, la legalidad

administrativa de esta clausula solo alcanza a los terceros que no sean parte en el expediente

2Un sector doctrinal ha defendido que en casos de produccion de dafios al dominio publico hidraulico y
causacion de perjuicios a terceros usuarios, el titular de la autorizacion de vertido, si el cumplimiento del
condicionado es diligente, no debera responder ni en via administrativa, ni tampoco en via civil porque la
responsabilidad se traslada a la Administracion. En este sentido, ARIAS DIAZ, M. D., "Daiios al medio
ambiente derivados de vertidos a las aguas", en RUIZ-RICO RUIZ, G. (coord.), La proteccion del medio
ambiente en el ordenamiento juridico espariol, Jaén, Universidad de Jaén, 1995, p. 409; JORDANO FRAGA,
J., "La responsabilidad de la Administracién con ocasién de los dafios al medio ambiente", en Revista de
Derecho Urbanistico, num. 119, 1990, p. 101; y SANZ RUBIALES, 1., Los vertidos en aguas subterrdneas.
Su régimen juridico, Madrid, Marcial Pons, 1997, p. 205. Sobre la responsabilidad patrimonial de la
Administracion en esta materia, vid. el apartado VI.2.2.2 de este mismo capitulo. Para GALERA RODRIGO,
S., La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de daiios ambientales, Madrid,
Montecorvo, 2001, no descarta que "el particular que, al amparo de una autorizacion administrativa, ejerce
una actividad y, manteniéndose dentro de las condiciones autorizadas, es condenado por la jurisdiccion civil
a satisfacer una indemnizacion por los darios causados pueda repercutir dicha obligacion sobre la
Administracion, ejercitando una accion de responsabilidad” (p. 173).

SSobre esta cuestion, vid. infra el capitulo XIII, apartados XIII.3.1.1 y XIII.3.4, de la tercera parte de este
trabajo.

'L OPERENA ROTA, D., "Los principios del Derecho Ambiental", cit., p. 65.

25SANTAMARI’A PASTOR, J. A., Principios de Derecho Administrativo, vol. 11, 2* edicién, Madrid, Centro
de Estudios Ramoén Areces, 2000 [1999], p. 277.

26 . o N - i L ; .

La doctrina coincide en sefialar que las autorizaciones se otorgan "sin perjuicio de tercero”, lo que también
sera aplicable a las autorizacion de vertido. Vid. por todos SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas
subterraneas. Su régimen juridico", cit., pp. 204-205.

27Sobre la clausula "sin perjuicio de tercero", vid. FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., El medio ambiente
urbano y las vecindades industriales, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1973, pp. 110 y
$S. y ALVAREZ RICO, M., Las concesiones de aguas publicas superficiales, Madrid, Montecorvo, 1970, p.
143, que la califica como "conditio iuris".

725



administrativo, puesto que se establece precisamente solo con referencia a los mismos, pero, no puede
tener el alcance de eliminar las garantias establecidas por la legislacion general respecto a aquellos
otros interesados que personados en el expediente han sido reconocidos por la Administracion como
parte interesada, deduciéndose en consecuencia, que la autorizacion administrativa que se concede en
materia de aguas residuales para efectuar su vertido, dado su esencial cardacter de establecerse sobre
propiedad privada, como asi se consigna en el Acuerdo impugnado, no puede lesionar el derecho de
dominio del particular personado como titular de la finca por la que discurre el colector no presta su
consentimiento y se opone a su establecimiento, pues, el respeto a la propiedad es uno de los limites
que no puede ser desconocido por la Comisaria de Aguas al conceder autorizaciones de esa clase, por
ser evidente que por las disposiciones generales del Codigo Civil, la propiedad privada debe ser
respetada por todos, incluso, los estados posesorios no deben ser alterados por la Administracion,
pudiendo el particular que se considere lesionado utilizar todos los medios y recursos que en derecho
le correspondan, uno de éstos es el de oponerse y recurrir a su otorgamiento no obstante haberse
efectuado el pronunciamiento de la Administracion con la formula de 'sin perjuicio de tercero'y no
poder considerarse comprendida en la autorizacion mds que lo que la Comisaria de Aguas tiene
potestad para otorgar, pero no es suficiente decir que la Administracion se limita a declarar el derecho
al vertido a través de un colector privado cuyo uso aparece ha sido adquirido por Cooperativa

solicitante y beneficiaria" (considerando 2°).

VI1.2.1.4. La autorizacion de vertido y la responsabilidad penal: la autorizacion valida
otorgada conforme a la normativa administrativa excluye la responsabilidad penal

Si en el ambito civil la existencia de una autorizacion de vertido no excluye per se la
existencia de responsabilidad, en el ambito penal, esta autorizacion, si es valida y, por tanto,
ha sido otorgada conforme a la normativa administrativa y se respeta su condicionado
escrupulosamente, consideramos que impediria que su titular incurriese en responsabilidad.
En efecto, faltaria uno de los elementos normativos del tipo, exigidos por el art. 325 Cddigo
Penal: la contravencion de la normativa administrativa™. Cuestién distinta es que estemos
ante una autorizacion nula de pleno derecho o que su titular se exceda de lo autorizado. En
estos casos, no se excluiria la aplicacion de la responsabilidad penal, si concurren los

En esta linea CONDE-PUMPIDO TOURON, C., "Complementariedad de la tutela penal y la administrativa
sobre el medio ambiente. Problemas que suscita desde la perspectiva del Derecho Penal", en PICO
LORENZO, C. (dir.), Las fronteras del Codigo Penal de 1995 y el Derecho Administrativo sancionador,
Madrid, Consejo General del Poder Judicial, 1997, p. 466, y TOLEDO JAUDENES, J., en GONZALEZ
PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ, C., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., en
cuya opinion "La autorizacion del vertido tiene por objeto primario constatar que la actividad propuesta es
conforme al Ordenamiento juridico, por lo que parece excluir la posibilidad de que la conducta adecuada a la
autorizacion sea considerada constitutiva del delito” (p. 883). En cambio, DE LA MATA BARRANCO, N.,
Proteccion penal del ambiente y accesoriedad administrativa. Tratamiento penal de comportamientos
perjudiciales para el ambiente amparados en una autorizacion administrativa ilicita, Barcelona, Cedecs,
1996, considera que la existencia de una autorizacion administrativa licita, cuando la actividad lesiona el bien
juridico penalmente protegido, no excluye la aplicacion del tipo penal, ni legitima las actividades que se lleven
a cabo amparandose en ella, porque la autorizacién no habra cumplido su funcién y, en consecuencia, debera
ser revisada por el Juez Penal. Sobre los efectos y la repercusion de las autorizaciones de vertido ilicitas en el
ambito penal me remito in totum al libro citado de DE LA MATA BARRANCO. Asimismo, en relacion a esta
cuestion debe advertirse de la responsabilidad penal en que, de acuerdo con el art. 329 Cédigo Penal, pueden
incurrir las autoridades o funcionarios publicos que, a sabiendas, hubieren informado favorablemente la
concesion de licencias manifiestamente ilegales que autoricen el funcionamiento de las industrias o actividades
contaminantes o hubiesen resuelto o votado a favor de su concesion, a sabiendas de su injusticia.
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elementos exigidos por el art. 325 Cddigo Penal (existencia de un acto de contaminacion,
contravencion de las leyes u otras disposiciones de cardcter general protectoras del medio
ambiente y riesgo de perjuicio grave al equilibrio de los sistemas naturales o a la salud de
las personas). La existencia de autorizacidn careceria, por tanto, de relevancia a efectos de la
exclusion de responsabilidad penal”. Ahora bien, quedaria excluida la posibilidad de
punicién penal (por ausencia de culpabilidad, no de tipicidad) en aquellos casos en que el
particular confie en la autorizacion concedida, desconociendo su ilicitud™.

VI.2.1.5. Las consecuencias juridicas de la realizacion de vertidos susceptibles de
contaminar el dominio publico hidraulico sin autorizacion administrativa previa

Hasta ahora nos hemos referido exclusivamente a los efectos que para el titular de la
autorizaciéon de vertido desencadena su otorgamiento, tanto en la esfera administrativa,
como en la civil y en la penal. Este analisis no quedaria completo, sin embargo, sin plantear
las consecuencias juridicas que, tanto en el &mbito administrativo como en el penal, podrian
derivarse de la realizacion de vertidos susceptibles de provocar la contaminacién de las
aguas y cualquier otro elemento del dominio publico hidraulico, sin disponer de la
autorizaciéon administrativa a cuya obtencion obliga el art. 100 TRLA (ex art. 92 LA,
modificado por la LMLA).

A. En el ambito administrativo

La ausencia de la autorizacion administrativa de vertido, siendo necesaria, da lugar a
diferentes consecuencias juridicas en el plano administrativo. En primer lugar, debe tenerse
en cuenta que, como ya vimos, de acuerdo con el art. 103 TRLA (ex art. 95 LA), las
autorizaciones administrativas sobre establecimiento, modificacion o traslado de
instalaciones o industrias que originen o puedan originar vertidos se otorgan condicionadas
a la obtencion de la correspondiente licencia para verter. Asimismo, la falta de la
autorizacion de vertido impedird la obtencion de otras autorizaciones a otorgar por la
Administracion Local (por ejemplo, la licencia de obras o la licencia de actividades
clasificadas) u otras Administraciones -estatal o autondémica- (por ejemplo, en materia de
residuos), ya que su otorgamiento se configura como requisito previo y preceptivo’’. Su
concesion sin la existencia precedente de la autorizacion de vertido daria lugar a su nulidad
de pleno derecho®”.

En segundo lugar, el TRLA [art. 105 (ex art. 97 LA, modificado por la LMLA)], en caso de
comprobacion de la existencia de un vertido no autorizado, la Administraciéon podra incoar

29Excepto en el caso de que el administrado no conociese la ilicitud de la autorizacion y no hubiese
participado en su obtencion, supuesto que excluiria la tipicidad. Sobre estas cuestiones, vid. DE LA MATA
BARRANCO, N., "Protecciéon penal del ambiente y accesoriedad administrativa. Tratamiento penal de
comportamientos perjudiciales para el ambiente amparados en una autorizaciéon administrativa ilicita", cit. Vid.
también el capitulo siguiente, apartado, VII.2.

30CONDE-PUMPIDO TOURON, C., "Complementariedad...", en PICO LORENZO, C. (dir.), "Las fronteras
del Cédigo Penal de 1995 y el Derecho Administrativo sancionador”, cit., p. 466.

Nid supra el capitulo IV, apartados [V.4.5.1 y IV.4.5.2, de la tercera parte de este trabajo.

32 .

De acuerdo con el art. 62.1.f) LRJAP, son nulos de pleno derecho "los actos expresos o presuntos contrarios
al ordenamiento juridico por los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos
esenciales para su adquisicion".
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un procedimiento sancionador™ y de determinacion del dafio causado a la calidad de las
aguas y liquidar el canon de control de vertido -no vinculado, como sucedia con el anterior
canon de vertido, a la existencia de autorizacion- y, complementariamente, acordar la
iniciacion de un procedimiento de autorizacion del vertido, cuando éste sea susceptible de
legalizacion y de declaracion de caducidad de la concesion de aguas, en caso de que resulten
dafios muy graves en el dominio publico hidraulico™*.

En tercer lugar, el art. 106 TRLA (ex art. 98 LA) habilita al Gobierno, en el ambito de sus
competencias, para "ordenar la suspension de las actividades que den origen a vertidos no
autorizados, de no estimar mas procedente adoptar las medidas precisas para su correccion,
sin perjuicio de la responsabilidad civil, penal o administrativa en que hubieran podido
incurrir los causantes de los mismos">.

B. En el ambito penal: la configuracion de la ausencia de autorizaciéon como tipo
agravado

Los efectos juridicos de la falta de autorizacion de vertido no se limitan al &mbito
administrativo que, hasta ahora, ha centrado nuestra atencioén, sino que se prolongan
también a la esfera penal. Su ausencia puede encuadrarse en el art. 326 Codigo Penal como
un subtipo agravado. Este precepto impone la pena superior en grado cuando "la industria o
actividad funcione clandestinamente, sin haber obtenido la preceptiva autorizaciéon o
aprobacién administrativa de sus instalaciones"®. Aun cuando no se menciona

33De acuerdo con el art. 116.f) TRLA (ex art. 108 LA) se consideraran infraccion administrativa "Los vertidos
que puedan deteriorar la calidad del agua o las condiciones de desagiie del cauce receptor, efectuados sin
contar con la autorizacion correspondiente".

34Sobre estas facultades de la Administracion Hidraulica, vid. el apartado V1.2.2.1 de este mismo capitulo.

3Vid. también art. 264.2 y 3 RDPH. En la misma linea, el art. 68.1 Ley canaria 12/1990, de 26 de julio
(BOCAN num. 94, de 27 de julio de 1990) prevé que "El Consejo Insular de Aguas ordenara la inmediata
suspension de las actividades que den origen a vertidos no autorizados. Asimismo, requerira a sus causantes la
adopcion de las medidas precisas para su correccion, sin perjuicio de la responsabilidad civil, penal y
administrativa en que hubieran podido incurrir". Y su art. 68.2 que "Si, ademas, el vertido fuese contaminante
y no susceptible de correccion, el Gobierno de Canarias decretara la clausura de las instalaciones". El Decreto
de Canarias 174/1994, de 29 de julio, ha desarrollado estas medidas a adoptar en caso de vertidos
contaminantes no autorizados. Asi, su art. 27 prevé la suspension cautelar de la actividad cuando el Consejo
Insular tuviera conocimiento de la existencia de un vertido no autorizado y la apertura de un expediente
destinado a determinar su cantidad, composicion, peligrosidad y tiempo transcurrido desde el comienzo del
vertido; la actividad de la que procede; los efectos provocados por el vertido al medio natural, durante su
emision; y su posible legalizacion, con o sin medidas correctoras. La suspension vendra acompanada de las
medidas de obligada adopcion por el interesado, o, en su sustitucion, por el propio Consejo Insular, destinadas
a minimizar los riesgos del vertido ya producido, o del que se siga produciendo, a pesar de la suspension
decretada. Los costes de tales medidas seran imputables al causante del vertido. El expediente de suspension es
compatible con el expediente sancionador que se derive de los hechos ya producidos, asi como las
responsabilidades administrativas, civiles o penales a que hubiere lugar (art. 28). Decretada la suspension, el
titular de la actividad afectada debera solicitar la autorizacion de vertido para poder reanudarla o modificar sus
procedimientos hasta eliminar el vertido. En ambos casos, debera dirigirse al Consejo Insular, acreditando los
tratamientos técnicos que proyecta utilizar. Si el interesado no solicitara la autorizacion de vertido o no fuera
posible su otorgamiento, el Consejo Insular propondra al Gobierno la clausura de las instalaciones (art. 29),
que se regula en su art. 30.

3%E] ocultamiento a la Administracion Publica de la falta de autorizacion administrativa de vertido, ya sea para
la ilegal obtencion de la de actividad, ya sea para ocultar el hecho mismo del vertido y su control, también
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expresamente, la falta de autorizacion de vertido, entraria, en nuestra opinion, en el art. 326
Codigo Penal. Asi se desprende de la Sentencia del TS de 26 de septiembre de 1994”7, que
interpreta el término "clandestinidad" como

"el funcionamiento de la industria sin haber pedido u obtenido la debida autorizacion, aprobacion o

licencia que se prevé en las distintas normas ambientales que regulan la materia" (fundamento juridico

4°).
El hecho de que aparezca como un tipo agravado implica, en principio, que la realizacion de
la actividad sin licencia, por si sola no constituye delito, sino que para ello se deben cumplir
todos los elementos del tipo basico recogido en el art. 325 Codigo Penal. De no ser asi,
simplemente constituiria una infracciéon administrativa, pero no penal, si bien puede
constituir un indicio de delito, al tratarse de una actividad potencialmente contaminante de
caracter ilicito y no sujeta a control administrativo>®.

VI1.2.2. La eficacia juridica de la autorizacion de vertido frente a la Administracion
otorgante

El andlisis efectuado de la eficacia juridica de la autorizacion de vertido respecto al
autorizatario debe complementarse con el examen de los efectos que desencadena para la
Administracion otorgante y, en particular, con el analisis de la posicion juridica que ésta
ostenta. Ello nos llevara a plantearnos, por un lado, el papel que a la Administracion
corresponde ejercer en el marco de la relacion juridica bilateral establecida con el titular,
una vez otorgada la licencia, y a examinar, concretamente, las facultades que nuestro
ordenamiento juridico le confiere para garantizar los fines de tutela ambiental a cuya
realizacion se destina la autorizacion de vertido (apartado VI.2.2.1). Asimismo, debemos
plantearnos las posibles responsabilidades en que la Administracion puede incurrir por un
defectuoso ejercicio de su labor de control en el marco de la actividad autorizada (apartado
VI1.2.2.2).

VI1.2.2.1. La Administracion Publica como garante de la compatibilidad permanente de
la actividad autorizada con el interés publico de tutela ambiental. Instrumentos a su
alcance

Ya hemos sefialado que la autorizacion de vertido se configura como un titulo de caracter
dinamico, que, con el fin de garantizar la permanente compatibilidad del interés privado en
la realizacion de una determinada actividad econémica con el interés publico, representado
por la proteccion del medio ambiente hidrico, debe adaptar la actividad autorizada a la

constituiria un subtipo agravado recogido en el art. 326.c) Cdodigo Penal ("Que se haya falseado u ocultado
informacion sobre los aspectos ambientales de la misma").

3Sentencia del TS de 26 de septiembre de 1994 (Penal; ponente: Excmo. Sr. D. Roberto Hernandez
Hernandez; Aranzadi 7194). Otras Sentencias anteriores, en cambio, habian entendido que efectuar vertidos
sin autorizacion no podia equipararse a "clandestinidad". Vid. las Sentencias de la AP de Barcelona, de 9 de
febrero de 1993 (Penal, Seccion 2%); de la AP de Barcelona, de 3 de octubre de 1994 (Penal, Seccion 10%); y de
la AP de Barcelona de 8 de marzo de 1993 (Penal, Seccion 8*), comentadas por TRABADO ALVAREZ, C.,
Proteccion Penal del Medio Ambiente. Derecho Penal y normativa extrapenal sobre medio ambiente, Oviedo,
Septem Ediciones, 2001, pp. 80-81.

38PEREZ DE-GREGORIO, J. J., "Las autorizaciones administrativas de vertido y su incidencia en la
proteccion del medio ambiente", en REQUERO IBANEZ, J. L. (dir.), Proteccién administrativa del medio
ambiente, Madrid, Consejo General del Poder Judicial, Cuadernos de Derecho Judicial, 1995, pp. 430-431.
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normativa aplicable en cada momento y, en particular, garantizar el cumplimiento de los
valores limite de emision, de las normas de calidad y de los objetivos ambientales exigibles.
A la Administracion Hidraulica, como consecuencia de la relacion juridica continuada que
se instaura con el titular de la autorizacion, incumbe, en aras de la proteccion del interés
general, no so6lo el control ex ante, con caracter previo a la realizacion del vertido, sino
también el control ex post sobre el cumplimiento de las condiciones fijadas en la propia
autorizacion. De otra manera, podria saltarse facilmente el cumplimiento del condicionado
establecido. Aparece, asi, como garante de la compatibilidad permanente de la actividad
autorizada con el interés publico de tutela ambiental y puede, no s6lo controlar el desarrollo
de la actividad®, sino ejercer una serie de facultades atribuidas por el ordenamiento juridico,
si las circunstancias lo exigen. Nos referimos a la posibilidad de revision y revocacion de la
autorizacion de vertido, asi como a la explotacion de instalaciones de depuracion por parte
de los Organismos de cuenca que, seguidamente, pasamos a examinar.

A. La revision de la autorizacion de vertido

El régimen de la revision de la autorizacion de vertido se recoge en el art. 104 TRLA (ex art.
96 LA, modificado por la LMLA), que contempla diferentes supuestos de modificacion de
la misma®’. Este precepto faculta a la Administracién Hidraulica -estatal o autonoémica- para
revisar las autorizaciones de vertido en los siguientes casos:

39Sobre las técnicas de seguimiento, verificacion y control, vid. infra el capitulo XI de la tercera parte de este
trabajo. Baste, por el momento, apuntar que los elementos de control del funcionamiento de las instalaciones
de depuracion, su periodicidad y sus caracteristicas son un contenido obligatorio de las autorizaciones de
vertido [art. 101.1 TRLA (ex art. 93 LA, modificado por la LMLA) y art. 251.c) RDPH] y que, de acuerdo con
el art. 252 RDPH, independientemente de los controles impuestos en la autorizacion, el Organismo de cuenca
podra efectuar cuantos analisis e inspecciones estime convenientes para comprobar las caracteristicas del
vertido y contrastar, en su caso, la validez de aquellos controles.

Rl art. 96 LA preveia también la suspension provisional o definitiva de la autorizacion de vertido ("El
Organismo de cuenca podra suspender temporalmente las autorizaciones de vertido, o modificar sus
condiciones, cuando las circunstancias que motivaron su otorgamiento se hubiesen alterado, o sobrevinieran
otras que, de haber existido anteriormente, habrian justificado su denegacion o el otorgamiento en términos
distintos. Correspondera al Gobierno la suspension definitiva de la autorizacion de vertido"). La referencia a la
suspension ha desaparecido tras la LMLA, quizas, como ha sefialado SANCHEZ MORON, M., "Aspectos
ambientales...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de
diciembre)", cit., p. 106, porque sus efectos pueden conseguirse a través de la revision entendida en un sentido
amplio. En la Ley canaria 12/1990, de 26 de julio, de aguas, si se recoge la suspension temporal de las
autorizaciones de vertido por parte del Consejo Insular, que se regula, mas detalladamente, en los arts. 23 y 24
Decreto 174/1994, de 29 de julio. La suspension temporal se prevé hasta que se adopte el acuerdo de
modificacion del condicionado.

En cuanto al procedimiento que debe seguirse para la revision de la autorizacion de vertido, el art. 262.1 del
Proyecto de Real Decreto de modificacion del RDPH (version de marzo de 2002) establece que el Organismo
de cuenca deberd comunicar a los interesados las nuevas condiciones de autorizacion y concederles, en todo
caso, el tramite de audiencia, conforme a la LRJAP. Por su parte, el Decreto canario 174/1994, de 29 de julio,
regula minuciosamente el procedimiento que deberd seguirse para la modificacion de las autorizaciones de
vertido, incluyendo mas garantias. Este procedimiento incluye el traslado de la propuesta de condicionado al
titular de la autorizaciéon que ha de ser modificada, concediéndole un plazo para formular alegaciones;
sometimiento a informacidn publica -en caso de que la modificacion altere sustancialmente el titulo primitivo-;
idénticos informes exigidos para la obtencion de la autorizacion de vertido; y tramite de vista y audiencia del
titular (art. 22 Decreto 174/1994, de 29 de julio).
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a) Cuando sobrevengan circunstancias que, de haber existido anteriormente, habrian
justificado su denegacion o el otorgamiento en términos distintos®'.

b) Cuando se produzca una mejora en las caracteristicas del vertido y asi lo solicite el
interesado.

c) Para adecuar el vertido a las normas y objetivos de calidad de las aguas que sean
aplicables en cada momento y, en particular, a las que para cada rio, tramo de rio, acuifero o
masa de agua dispongan los PPHHC.

La revision se justifica porque estamos ante una relacion juridica de caracter continuado, en
la que la Administracion debe asegurar los intereses generales, tomando las medidas que
resulten necesarias*’. De ahi que, si concurren las circunstancias sefialadas, la autorizacion
podra ser revisada y nacera para su titular el deber de adaptarse a las nuevas condiciones
establecidas. El principal problema que se plantea en estos supuestos es si la revision debe
dar o no lugar a indemnizacion de los titulares por los perjuicios causados. En nuestra
opinién, siguiendo a SANCHEZ MORON®, consideramos que solo cabria indemnizacién
en aquellos casos en que la revision viniese impuesta por la revision de los PPHHC, pero no
en los restantes™. Este es el criterio seguido por el TRLA en materia de concesiones
administrativas® y debe tenerse presente que la autorizacion de vertido, a pesar de su
denominacion, se asemeja mucho, en su actual configuracién juridica, a una concesion™.

’ , . . . . ., . 4
Este es, ademas, el criterio recogido por la legislacion de aguas canaria®’.

41La autorizacion de vertido aparece, asi, sometida a la clausula rebus sic stantibus. Vid. TOLEDO
JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ, C.,
"Comentarios a la Ley de Aguas", cit., p. 903.

“pONCE SOLE, J., "Prevencidn, precaucion y actividad autorizatoria en el ambito del medio ambiente. A
proposito de los regimenes de autorizacion ambiental, licencia ambiental y comunicacion previa de la Ley
catalana 3/1998, de 27 de febrero, de la intervencion integral de la Administracion Ambiental", en Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 183, 2001, p. 183.

43SANCHEZ MORON, M., "Aspectos ambientales...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma de la Ley de
Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., pp. 106-107.

44Como advierte SETUAIN MENDIA, B., El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento
espaiiol. Régimen juridico, Valladolid, Lex Nova, 2002, "La ausencia de indemnizacion por razon de
modificacion o revocacion de la autorizacion de vertido ha de entenderse plenamente inserta en el tradicional
cardcter 'a precario’ que se ha venido reconociendo a la figura autorizatoria” (p. 566, nota al pie 81).

“El art. 65.3 TRLA (ex art. 63.3 LA) prevé que, en el caso de producirse la revision de la concesion de aguas,
el concesionario perjudicado unicamente tendra derecho a indemnizacion, de conformidad con lo dispuesto en
la legislacion general de expropiacion forzosa, cuando la revision venga exigida por la adecuacion a los Planes
Hidrolégicos. De todas formas el Proyecto de Real Decreto de modificacion del RDPH (version de marzo de
2002) que hemos consultado, en su art. 262.2, prevé que "La revision de la autorizacion no dara lugar a
indemnizacion".

pid. infra el capitulo VIII de la tercera parte de este trabajo.

*TEl art. 21.1 Decreto canario 174/ 1994, de 29 de julio, recoge la regla general de la indemnizacion de los
perjuicios que puedan derivarse como consecuencia de la modificacion de la autorizacion de vertido (si bien
constituird motivo de prelacion de primer orden para acceder a los auxilios destinados a obras hidraulicas de
iniciativa publica o privada, segun el caso) y el art. 21.2 prevé que los cambios en la planificacion hidrologica
podran determinar, asimismo, la modificaciéon de las autorizaciones de vertido sin derecho a indemnizacion.
Ahora bien, en este ultimo caso, habra de indemnizarse a los afectados por los dafios y perjuicios que se les
produzcan, si la aprobacion o revision de un instrumento de planificacion hidrologica restringe las facultades
que ya estuvieran ejercitandose al amparo de la legislacion, la planificacion o actos administrativos anteriores
(salvo aquellos dafios que se deriven, en cantidad o en calidad, de las variaciones naturales del acuifero).
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Asimismo, en casos excepcionales, por razones de sequia o en situaciones hidroldgicas
extremas, los Organismos de cuenca podran modificar, con caracter general, las condiciones
de vertido a fin de garantizar los objetivos de calidad. Esta modificacién tampoco sera
indemnizable, por constituir una limitacion general de los derechos de los titulares, por
causa de fuerza mayor™.

B. La revocacion de la autorizacion de vertido

Aunque el punto de partida en nuestro ordenamiento juridico es la irrevocabilidad de los
actos administrativos favorables o declarativos de derechos, el incumplimiento de alguna de
las condiciones de la autorizaciéon de vertido faculta a la Administraciéon -estatal o
autonémica®, dependiendo del tipo de cuenca- para iniciar un procedimiento de revocacion
[art. 105.2.a) TRLA (ex art. 97 LA, modificado por la LMLA)’". En cualquier caso, se
trata de una decision discrecional, ya que el TRLA no impone su obligado ejercicio (de
acuerdo con el TRLA el Organismo de cuenca "podrd" acordar el inicio de un
procedimiento de revocacién). El RDPH (art. 262.2)°% exige como presupuesto de la
revocacion de la autorizacion por incumplimiento de sus condiciones, ademés de la
existencia de un incumplimiento debidamente probado, un requerimiento del Organismo de
cuenca a los interesados, fijdndoles un plazo para regularizar su situacion, sin perjuicio de la
imposicion de la sancidon que, en su caso, proceda. Transcurrido dicho plazo sin resultado
positivo, se iniciara el expediente de caducidad de la autorizacion, en el que sera preceptivo

48SANCHEZ MORON, M., "Aspectos ambientales...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma de la Ley de
Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., p. 107.

PLa competencia para la revocacion de la autorizacion de vertido se atribuye por el TRLA al Organismo de
cuenca o equivalentes autonémicos. Para TOLEDO JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO
JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ, C., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., 911, en la medida en que
el TRLA reserva al Gobierno la competencia para ordenar la suspension de actividades que originan vertidos
no autorizados, hubiera sido mas congruente atribuir la competencia para la revocacion, si conlleva la
suspension de la actividad causante del vertido, al Gobierno.

50 ., . . . . .. .. .,
La revocacion de las autorizaciones de vertido por incumplimiento de sus condiciones también se recoge en
el art. 67 Ley canaria 12/1990, de 26 de julio, de aguas, y en los arts. 25 y 26 Decreto 174/1994, de 29 de julio.

>!La revocacién de la autorizacion es calificada, mayoritariamente como revocacion-sancion, considerandose
como sancion administrativa. Vid., por ejemplo, CUCHILLO FOIX, M., "Nulidad y revocacion de licencias
por motivos relacionados con la proteccion del medio ambiente", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), Derecho
del Medio Ambiente y Administracion Local, Madrid, Civitas, 1996, p. 515. Ahora bien, en el caso de la
autorizacion de vertido, la revocacion no tiene naturaleza sancionadora y opera, por tanto, al margen del
procedimiento sancionador. Asi lo advierten SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su
régimen juridico", cit., p. 184, que también sefiala que quedaria al margen del procedimiento de revision de
oficio; y TOLEDO JAUDENES, J., en GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA
ALVAREZ, C., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., 910. También VERA JURADO, D. J., La disciplina
ambiental de las actividades industriales, Madrid, Tecnos, 1994, p. 198, nota al pie 79, sefiala que la
legislacion de aguas otorga exclusivamente el caracter de sancion a las multas. Asi se deriva también de la
Sentencia del TC 181/1990, de 15 de noviembre, en la que el TC, tras afirmar que "la revocacion de una
licencia constituye una actuacion administrativa que en ocasiones tiene una dimension sancionatoria y otras
no", advierte que "cuando la revocacion de una licencia, al igual que su no otorgamiento, se base en el
incumplimiento de los requisitos establecidos por el ordenamiento para el desarrollo de la actividad
pretendida, no cabe afirmar que se esté una medida sancionatoria, sino de una simple aplicacion del
ordenamiento por parte de la Administracion competente, tarea en la que el margen de apreciacion es escaso"
(fundamento juridico 4°).

2| dénticas previsiones se recogen en el art. 263 Proyecto de Real Decreto de modificacion del RDPH.
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el tramite de audiencia a los interesados. Practicadas las informaciones que se estimen
procedentes, entre las que necesariamente figurard el dictamen -no vinculante- del Consejo
del Agua correspondiente, el Organismo de cuenca dictard resolucion en la que se podra
revocar la autorizacion concedida™.

En casos especialmente graves de incumplimiento de las condiciones -o de inexistencia de
autorizacion- de los que resulten dafios muy graves en el dominio publico hidraulico™, el
Organismo de cuenca también podra declarar la caducidad de la concesion de aguas [art.
105.2.c) TRLA (ex art. 97 LA, modificado por la LMLA)]*>. Tanto la revocacién como la
declaracion de caducidad no daran derecho a indemnizacion.

C. La explotacion de las instalaciones de depuracion por el Organismo de cuenca

El art. 107 TRLA (ex art. 99 LA)® faculta al Organismo de cuenca para "hacerse cargo
directa o indirectamente, por razones de interés general y con cardcter temporal, de la
explotacion de las instalaciones de depuracion de aguas residuales, cuando no fuera
procedente la paralizacion de las actividades que producen el vertido y se derivasen graves
inconvenientes del incumplimiento de las condiciones autorizadas". En este caso, la
Administracion reclamara del titular de la autorizacion, incluso por via de apremio, las
cantidades necesarias para modificar o acondicionar las instalaciones en los términos
previstos en la autorizacion y los gastos de explotacion, mantenimiento y conservacion de
las instalaciones”’.

3Un supuesto particular de revocacion de la autorizacion de vertido se recoge en el art. 271 RDPH, para el
caso de autorizaciones de vertido otorgadas a empresas de vertido. En estos supuestos, la revocacion se podra
producir por las causas ya mencionadas y por aquellas que sean de aplicacion entre las establecidas, para la
resolucion del contrato, por la legislacion de contratos de las Administraciones Publicas. Si se produjese dicha
revocacion y no fuese posible la subrogacion en otra empresa de vertido, el Organismo de cuenca podra
acordar la suspension del vertido o proponer la paralizacion de la actividad. Asimismo, podra hacerse cargo,
directa o indirectamente, de la explotacion de las instalaciones. Independientemente de lo anterior, el
Organismo de cuenca podra promover la constitucion de una comunidad de usuarios que integre a los
causantes de los vertidos, que se constituird en titular de la autorizacion. En tanto se regulariza la nueva
situacion, las tarifas correspondientes seran percibidas por el Organismo de cuenca y exigibles incluso por via
de apremio. En todo caso, la revocacion de la autorizacion otorgada a una empresa de vertidos podra llevar
aparejada la pérdida de la fianza constituida, previa la tramitacion del correspondiente expediente con
audiencia del interesado. Vid. también el art. 37 Decreto canario 174/1994, de 29 de julio.

**De acuerdo con el art. 263 RDPH "Se consideraran casos especialmente graves de incumplimiento del
condicionado aquellos en los que se produzcan dafios importantes a cultivos, flora, fauna o puedan afectar
sensiblemente a la salud publica".

>De acuerdo con el art. 263 RDPH, la declaracion de caducidad de la concesion se decretara con arreglo a los
arts. 161 y ss. RDPH.

*®Vid. también arts. 68 y 69 Ley canaria 12/1990, de 26 de julio, de aguas, y arts. 43 y 44 Decreto 174/1994,
de 29 de julio. Vid. capitulo IV, apartado 1V.3.4.2 in fine, de la tercera parte de este trabajo.

TCon arreglo al art. 266 RDPH, cuando el Organismo de cuenca compruebe el mal funcionamiento de una
estacion depuradora de aguas residuales correspondiente a un vertido autorizado y se den las circunstancias
seflaladas, procederan, sin perjuicio de la sancion que pudiera corresponder, las siguientes actuaciones:
-Comunicaciéon a los interesados de los hechos advertidos para que tomen las medidas necesarias o
introduzcan las modificaciones que permitan el correcto funcionamiento de las instalaciones, fijandose los
plazos convenientes para ello.

-Decision del Organismo de cuenca de hacerse cargo directamente de la explotacion de la estacion depuradora
por un tiempo determinado, pero prorrogable a su criterio, en caso de que por el procedimiento anterior no
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VI1.2.2.2. ;Responsabilidad patrimonial de la Administracion por los dafios causados
por vertidos autorizados?

Acabamos de sefialar las importantes potestades de que dispone la Administracion, en el
marco de la relacion juridica bilateral nacida de la autorizacion, para garantizar la
compatibilidad de la actividad privada con el interés publico. Debemos plantear ahora en
qué posicion queda la Administracion si la realizacion de vertidos autorizados ocasiona
dafios a terceros. Esto es, si se le puede exigir responsabilidad por dafios provocados por
vertidos que cuentan con autorizacion administrativa. Hemos sefialado con anterioridad que
la autorizacion de vertido cuyas prescripciones se cumplan estrictamente no excluye, de
acuerdo con reiterada jurisprudencia, la responsabilidad civil del titular por los dafios que
puedan causarse como consecuencia de los mismos. Se trata ahora de determinar si, en caso
de existencia de licencia y de cumplimiento de la misma®, la Administracion debe o no
responder por los dafios que el titular de la autorizacion de vertido ocasione a terceros. Esto
nos situa de lleno en la orbita de la responsabilidad patrimonial de la Administracion
Publica™, prevista en el art. 106.2 CE y desarrollada en la LRJAP (arts. 139 y ss.) y,
concretamente, en la problemadtica suscitada en aquellos supuestos en que el dafio proviene
de una actividad privada.

Para el analisis de esta cuestion debemos partir de dos premisas. Por un lado, la autorizacion
unicamente genera un vinculo entre la Administracion y su titular, no frente a terceros, por
lo que las relaciones entre éstos y el autorizatario se regulan por el Derecho privado,
circunstancia que podria llevarnos a excluir la responsabilidad de la Administracion en estos
casos®. Por otro, no podemos olvidar cual es la funcién primaria que se atribuye a la

fuera posible la consecucion del fin perseguido. Esta decision debera notificarse a los interesados,
concediéndoles tramite de vista y audiencia del expediente incoado al efecto.

-Si el Organismo de cuenca optase por hacerse cargo de modo indirecto de la explotacion de las instalaciones,
podra contar para ello con la colaboracion de las empresas de vertido o de cualquier otro ente publico o
privado que considere idoneo.

-Cuando el Organismo de cuenca considere procedente la paralizacion de las actividades que producen el
vertido, hard la oportuna propuesta a la autoridad competente en cada caso (aunque no se determina quién
tiene la competencia, podria sostenerse, como ha hecho SANZ RUBIALES, I., "Los vertidos en aguas
subterraneas. Su régimen juridico", cit., que sea el Consejo de Ministros, por aplicacion analdgica del art.
264.3 RDPH).

38 Cuestion distinta es que el titular de la autorizacion de vertido incumpla su condicionado y vaya mas alla de
lo permitido, contaminando y provocando dafios a un tercero, en cuyo caso, la responsabilidad correspondera
en exclusiva al mismo y no a la Administracion. Vid. ARIAS DIAZ, M. D., "Dafios al medio ambiente...", en
RUIZ-RICO RUIZ, G. (coord.), "La proteccion del medio ambiente en el ordenamiento juridico espaifiol", cit.,
p. 409. Todo ello, sin perjuicio de que, en algunos casos pueda plantearse la posibilidad de responsabilidad por
"culpa in vigilando", posibilidad a la que nos referimos mas adelante.

**Una buena parte de la doctrina ha advertido que la responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica
no constituye un instrumento juridico adecuado para lograr una reparacion del medio ambiente en si mismo
considerado y ha sefialado las dificultades para la viabilidad de la aplicacion de esta institucion en este campo.
En este sentido, vid. REQUERO IBANEZ, J. L., "El Derecho Administrativo y la responsabilidad por dafios
medioambientales", en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 141, 1995, p. 135 y
ZAMBONINO PULITO, M., "La Administraciéon y la reparaciéon ambiental (Consideraciones sobre la
responsabilidad de la Administracién por dafios al ambiente)", en Revista de Administracion Publica, nim.
156, 2001, pp. 416 y ss.

L AGUNA DE PAZ, J. C., "Responsabilidad de la Administracién por dafios causados por el sujeto
autorizado", en Revista de Administracion Publica, nim. 155, 2001, p. 27.
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autorizacion de vertido. Los vertidos se someten a autorizacion administrativa con el fin de
que la Administracion controle en todo momento su realizacidon y garantice la composicion
de intereses publicos y privados. Desde esta perspectiva, no cabria excluir completamente la
responsabilidad administrativa "cuando los perjuicios resulten del deficiente ejercicio de sus
competencias, al otorgar la autorizacion, o al inspeccionar y controlar el desarrollo de la

actividad autorizada (culpa in vigilando)"™".

Partiendo de estas consideraciones creemos, por una parte, que, desde el momento en que la
Administracion otorga una autorizacion de vertido -tras un detenido examen de las
circunstancias facticas que lo envuelven y después de fijar las condiciones en que podran
realizarse las evacuaciones-, asume de forma expresa los efectos del vertido ajustado al
condicionado sobre el dominio ptblico hidraulico®. Por ello, consideramos que no puede
descartarse completamente la imputacion del dafo a la Administracion cuando éste sea
causado por una actividad que cumple escrupulosamente la autorizaciéon administrativa®. Si
el dafo llega a producirse, significard que la Administracion no valor6é correctamente los
presupuestos normativos al otorgar la autorizaciéon o que, estando facultada para ello, no
exigid, como medida preventiva, la adopcion de medidas correctoras sobre una actividad
que devino peligrosa®.

Por otra, en la medida en que la Administracion tiene el deber de control, vigilancia e
inspeccion respecto de las actividades sujetas a autorizacion, con el fin de reducir o eliminar
los riesgos que para la colectividad llevan aparejados los vertidos, creemos que tampoco
puede descartarse a priori la existencia de responsabilidad administrativa por culpa in
vigilando o in omitendo®, cuando incumpla sus deberes de vigilancia y control®®.

' AGUNA DE PAZ, J. C., "Responsabilidad...", cit., p. 28. La posibilidad de responsabilidad patrimonial de
la Administracion Publica en el campo del medio ambiente por los dafios en los que, sin ser autora material, ha
participado, por accién u omisién, ha sido reconocida, entre otros, por MARTIN REBOLLO, L., "Medio
ambiente y responsabilidad de la Administracion", en Revista Espariola de Derecho Administrativo, num. 11,
1976, p. 650-652.

2sta es la posicion mantenida por SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen
juridico", cit., p. 218.

63En este sentido, JORDANO FRAGA, J., "La responsabilidad...", cit., p. 101. Por su parte, ARIAS DIAZ, M.
D., "Dafios al medio ambiente...", en RUIZ-RICO RUIZ, G. (coord.), "La proteccion del medio ambiente en el
ordenamiento juridico espafiol", cit., p. 409, considera que habra responsabilidad administrativa cuando la
Administracion, produciéndose algin error de céalculo en cuanto a los niveles maximos autorizados, autoriza
vertidos que pueden provocar la contaminacion del medio acuatico, aun sin ser la productora del vertido ni
haber incurrido en negligencia a la hora de vigilar el estado del agua; en los casos en que se produzcan dafios
como consecuencia de la reaccion de los vertidos autorizados con otros vertidos también autorizados; cuando
se produzca un cambio fortuito en el nivel de agua del rio o embalse, aumentando los niveles de
contaminacion del agua y ocasionando perjuicios a terceros.

%*GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., p. 171-172.

yid JIMENEZ BLANCO, A., "Responsabilidad administrativa por culpa in vigilando o in omitendo", en
Poder Judicial, nam. 2, 1986. En contra de la atribucion de responsabilidad a la Administracién por culpa in
vigilando se pronuncia MARTIN MATEO, R., Tratado de Derecho Ambiental, vol. I, Madrid, Trivium, 1991,
p. 174.

%En la Sentencia de 11 de octubre de 1975 (Contencioso-Administrativo; ponente: Excmo. Sr. D. José
Gabaldén Lopez; Aranzadi 4572), el TS reconoce la responsabilidad de la Administracién en un supuesto de
contaminacion de las aguas, seflalando que "(...) la omision de actividad administrativa obligada ha sido, en
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Ahora bien, la aceptacion de la posibilidad de que pueda existir responsabilidad patrimonial
de la Administracion por los dafos causados por actividades que disponen de autorizacion
de vertido en los casos mencionados no impide que, al mismo tiempo, sefialemos las
dificultades practicas con que va a encontrarse esta institucion en este campo. Asi, debera
acreditarse, necesariamente, la concurrencia de todos los elementos exigibles por nuestro
ordenamiento juridico: la existencia de un dafio antijuridico, efectivo, evaluable
econdmicamente e individualizado con relacion a una persona o grupo de personas; la
prueba de la relacion de causalidad; y la imputacion del dafio. Y es aqui donde pueden
encontrarse algunos obstaculos importantes, sobre todo en orden a probar el nexo causal y la
imputabilidad de los dafios a la Administracién®’. Para MARTIN REBOLLO, la clave
estaria en la funcion interventora que corresponde a la Administracion y se reconduciria
técnicamente al tema de la relacion de causalidad®®. En cualquier caso, el fundamento de la
responsabilidad se encontraria en el especifico deber de la Administraciéon de autorizar
unicamente aquellos vertidos que reunan las caracteristicas necesarias para garantizar su
compatibilidad con el interés publico objeto de proteccion y en el deber de control,
vigilancia e inspeccion que el ordenamiento juridico le encomienda respecto de las
actividades sujetas a autorizacién®.

V1.3. Breve referencia a las autorizaciones de vertido a sistema de saneamiento

Hasta ahora nos hemos centrado en la eficacia juridica de las autorizaciones de vertidos
realizados al dominio publico hidraulico, reguladas en el TRLA y en el RDPH, que
instauran una relacion juridica de tracto sucesivo entre Administracion otorgante y titular.
Vamos a referirnos ahora, brevemente, a las autorizaciones de vertido al alcantarillado,
sistemas colectores y/o instalaciones de depuracion. En estos casos, al igual que en los ya
estudiados, no nos encontramos ante autorizaciones simples, limitadas al ejercicio de un
control inicial por parte de la Administracion, sino que nos hallamos ante autorizaciones en
cuyo seno se desarrolla un control permanente de los vertidos, mientras dure el ejercicio de
la actividad. De ellas nace una relacion juridica continuada entre la Administracion
concedente y el sujeto beneficiario de la misma de la que surgen derechos y obligaciones
para ambas partes. Asi se desprende de las normas autonémicas reguladoras de este tipo de
vertidos y de las propias Ordenanzas Locales. Por un lado, el titular estd obligado a

este caso, causa inmediata del dario". Y considera que "(...) la Administracion actua respecto de conductas de
particulares y por tanto subsistiendo la responsabilidad de éstos frente a otros por los perjuicios que con su
actuacion puedan causarles, sin perjuicio de la que recaiga sobre la Administracion cuando su conducta u
omision haya sido causa y no simple ocasion del perjuicio, como ocurrio en este caso, al obstaculizar el
conocimiento de los responsables con incumplimiento de una propia resolucion adoptada para ello”. Vid.
SOSA WAGNER, F., "Responsabilidad de la Administracion en un supuesto de contaminacion de aguas", en
Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nim. 12, 1977, pp. 147-152.

67 Vid. LAGUNA DE PAZ, J. C., "Responsabilidad...", cit., in totum. Ademas, debe tenerse presente que,
después de la reforma introducida por la Ley 4/1999, de 13 de enero, el art. 141.1 LRJAP dispone que no seran
indemnizables "los dafios que se deriven de hechos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar
segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccion de
aquéllos, todo ello sin perjuicio de las prestaciones asistenciales o economicas que las leyes puedan establecer
para estos casos".

S MARTIN REBOLLO, L., "Medio ambiente...", cit., p. 650.
%Vid LAGUNA DE PAZ, J. C., "Responsabilidad...", cit., pp. 35.36.
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mantener informada a la Administracion de cualquier alteracion en relacion a la actividad de
vertido y a cumplir el condicionado de la autorizacion. Por otro, la Administracion debe
proteger los intereses generales controlando permanentemente esa actividad y adoptando las
medidas necesarias en cualquier momento de esa relacion.

En efecto, estamos ante licencias cuyo otorgamiento legitima a su titular para la realizacion
de vertidos a instalaciones de saneamiento en las condiciones previamente establecidas y
durante un periodo de vigencia limitado, variable, segun los casos’’, sin perjuicio de la
posibilidad de renovacién. La autorizacion se vincula, de este modo, al cumplimiento de las
limitaciones y condiciones fijadas en el acto de otorgamiento -especialmente, por lo que
respecta a los valores maximos y medios de contaminacioén permitidos y a los sistemas de
pretratamiento exigidos’'-, que seran susceptibles de variacion por parte de la
Administracion competente cuando se alteren las circunstancias que motivaron su
otorgamiento o sobrevengan otras que, de haber existido anteriormente, habrian justificado
su denegacion o el otorgamiento en términos distintos. Se reconocen, en consecuencia, a la
Administracion las facultades de modificacion, suspension o, incluso, revocacion, si se
incumplen sus condiciones, con el fin de garantizar la adecuacion permanente de los
vertidos a los parametros establecidos. Asi, por ejemplo, las Leyes de Asturias 5/2002, de 3
de junio, sobre vertidos de aguas residuales industriales a los sistemas publicos de
saneamiento, y de Madrid 10/1993, de 12 de noviembre, sobre vertidos industriales al
sistema integral de saneamiento, facultan a la Administracion para modificar las
autorizaciones de vertido si existe un cambio de circunstancias’> 0, en su caso, suspenderlas
temporalmente hasta que se normalicen dichas circunstancias”. Igualmente, en algunos
casos, se recoge la suspension definitiva del vertido’™ y la posibilidad de revocacion de la
autorizacion, sin derecho a indemnizacion”. Nos situamos, por tanto, ante una relacion de
tracto sucesivo en la que el interés general puede exigir estas actuaciones administrativas.

yia supra, el apartado 1V.3.4.3, del capitulo IV, de la tercera parte de este trabajo.

71Asi lo establece expresamente la Ley de Madrid 10/1993, de 12 de noviembre, sobre vertidos industriales al
sistema integral de saneamiento (BOCM num. 269, de 12 de noviembre de 1993), en su art. 15.

72Vid. también art. 2.6 Decreto de Murcia 16/1999, de 22 de abril, sobre vertidos de aguas residuales
industriales al alcantarillado (BORMU num. 97, de 29 de abril de 1999).

yid. arts. 9 y 34 Ley de Asturias 5/2002, de 3 de junio, sobre vertidos de aguas residuales industriales a los
sistemas publicos de saneamiento (BOPA num. 137, de 14 de junio de 2002) y arts. 11 y 35 y ss. Ley de
Madrid 10/1993, de 12 de noviembre, sobre vertidos industriales al sistema integral de saneamiento.

MArt. 38 Ley de Madrid 10/1993, de 12 de noviembre.

El art. 37 Reglamento metropolitano de vertidos de aguas residuales, aprobado definitivamente por el
Consejo Metropolitano de la EMSHTR de 10 de febrero de 2000, prevé la revocacion de las autorizaciones de
vertido otorgadas, con audiencia previa del titular, en tres casos: a) de oficio, por incumplimiento de las
condiciones establecidas en este Reglamento con caracter general o de las fijadas con caracter particular en la
respectiva autorizacion; b) como medida aparejada a una sancion impuesta de conformidad con las previsiones
de este Reglamento; y c) a instancia del Ayuntamiento correspondiente y/o a instancia de la Administracion
ambiental.
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CAPITULO VII LA AUTORIZACION DE VERTIDO (IV): LA PROBLEMATICA
REGULARIZACION DE LOS VERTIDOS ILEGALES. LA EMERGENCIA DE LA
DISCUTIBLE FIGURA DE LAS AUTORIZACIONES PROVISIONALES DE
VERTIDO Y LA APARICION DE LOS PROGRAMAS DE REDUCCION DE LA
CONTAMINACION

Hemos visto en paginas anteriores como el TRLA y el RDPH configuran la prohibicion
general de realizar vertidos contaminantes bajo reserva de autorizacion particular como eje
sobre el cual gravita el control de la calidad de las aguas en nuestro ordenamiento juridico.
Igualmente, hemos tenido ocasiéon de profundizar en el régimen juridico de las
autorizaciones de vertido, a través del andlisis de sus elementos, de su eficacia juridica... y,
lo que es més importante, de advertir algunas de las principales deficiencias que presenta su
actual configuracion juridica en nuestro ordenamiento, tales como la indeterminacion del
supuesto de hecho de la autorizacidon y, por ende, de los vertidos que la requieren con
caracter previo a su realizacion; las imperfecciones con que se regulan los limites
cualitativos y cuantitativos del vertido; la absoluta insuficiencia de la regulacion actual de
los vertidos a instalaciones de sancamiento; o la deficiente articulacion de esta licencia con
otros titulos administrativos exigibles. En este capitulo y en el siguiente vamos a continuar
profundizando en el andlisis de la autorizacion de vertido a partir del examen de dos
problemas concretos que, en nuestra opinidn, plantea el disefio actual de esta institucion y
que se unen a los ya sefialados en otras partes de este trabajo.

Nos referimos, por una parte, a la espinosa y controvertida cuestion de la regularizacion de
los vertidos ilegales. Este tema ha dado lugar a la aprobacion de algunas normas concretas
cuyo objeto ultimo es conseguir la progresiva adecuacion de los vertidos no autorizados o
ilegales al nuevo régimen juridico instaurado, en su momento, por la LA (hoy, el TRLA) y
que ha dado lugar, de un lado, al surgimiento de una figura de perfiles oscuros y carente de
toda prevision legal, cual es la autorizacion provisional de vertido, que tan importante y rica
problematica juridica esta planteando. De otro, ha abierto la puerta a la utilizacién masiva,
en este ambito, de los denominados programas de reduccion de la contaminacion, de
regularizacion o de descontaminacion gradual, incorporados expresamente en la LA, tras las
modificaciones introducidas en el afo 1999 por la LMLA y cuya utilizacion puede llegar a
suscitar importantes interrogantes.

Por otra, ya desde un plano dogmadtico, serd conveniente que reflexionemos sobre la
naturaleza juridica de la autorizacion administrativa de vertido, problematica que también
se plantea con virulencia, por los perfiles poco nitidos que presenta esta institucion. Es ésta,
sin embargo, una cuestion cuyo estudio abordamos en el capitulo siguiente.

En este capitulo, vamos a centrarnos, por tanto, en el analisis de la problematica sefialada en
primer lugar, esto es, la regularizacion de los vertidos ilegales y las imperfecciones de la
regulacion aprobada a estos efectos. Para ello, vamos a referirnos, en primer lugar, a la
solucidn prevista en la legislacion de aguas para resolver el problema de la adecuacion de
los vertidos ilegales a las previsiones normativas (apartado VIIL.1). En segundo lugar, nos
centraremos en el andlisis de las dos figuras que han surgido del régimen de adecuacion de
los vertidos ilegales (las autorizaciones provisionales de vertido -apartado VII.2-, haciendo
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especial énfasis en las deficiencias que presenta su actual configuracion juridica, y los
programas de reduccion de la contaminacion -apartado VII.3-).

VIIL.1. El problema de la adecuacion de los vertidos a la legislacion de aguas: la
excesiva prolongacion de un régimen de provisionalidad

La regulacion detallada de las autorizaciones de vertido que, en su momento, introdujeron
la LA y el RDPH vy, en particular, las novedosas y mayores exigencias alli introducidas en
relacion al régimen anterior, por influencia directa del Derecho comunitario,
necesariamente habria de afectar a las actividades ya existentes que venian realizando
vertidos, bien sin autorizacion, bien al amparo de autorizaciones otorgadas de acuerdo con
el RPAC y las Ordenes Ministeriales que lo desarrollaron!. En particular, se hacia necesario
el establecimiento de un régimen transitorio para la adecuacioén gradual de los vertidos ya
existentes al nuevo marco normativo. De ahi que fuese una exigencia ineludible la prevision
de mecanismos adecuados que permitiesen la adecuacion de los vertidos no autorizados o
ilegales al nuevo régimen juridico instaurado por la LA. Sin embargo, las previsiones de la
LA y del RDPH al respecto fueron notoriamente insuficientes, habida cuenta que no
incluyeron, como deberian haber hecho, un régimen transitorio (apartado VII.1.1). Esta
circunstancia dio lugar a la adopcion de la Orden Ministerial de 23 de diciembre de 1986,
por la que se dictan normas complementarias en relacién con las autorizaciones de vertido
de aguas residuales? y que, a pesar de su marcado caracter provisional, ha prolongado su
vigencia hasta el momento actual, lo que no deja de ser a todas luces cuestionable (apartado
VIIL.1.2). Las carencias mostradas por esta Orden y su ineficacia por lo que respecta al
cumplimiento del objetivo perseguido hizo necesaria, casi diez afios después, la aprobacion
del Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, sobre medidas de regularizacion y control de los
vertidos? (apartado VII.1.3), tras el cual aun no ha sido definitivamente cerrada este
cuestion que, después de mas de quince anos de vigencia de la LA aun hoy continua
coleando, convirtiendo casi en problema permanente lo que no deberia haber sido mas que
es una cuestion claramente transitoria. La LMLA ha aportado nuevos elementos de
reflexion en torno a esta cuestion, introduciendo algunas novedades significativas en la LA,
hoy recogidas en el TRLA (apartado VII.1.4). Tampoco las normas autonomicas de
contenido hidrico han permanecido ajenas a esta cuestion (VIL.1.5), de la cual se han hecho
eco también las normas reguladoras de las autorizaciones de vertido a sistema de
saneamiento, tanto autonémicas como locales (VII.1.6). A todo este entramado normativo
en torno a la regularizacion de los vertidos ilegales nos referimos a continuacion.

VIIL.1.1. El régimen de adecuacion previsto en la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de
Aguas, y en el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico: su notoria insuficiencia

Ni la LA ni el RDPH establecieron plazo alguno para la adecuacién de los vertidos ya
existentes al nuevo marco juridico instaurado, por lo que el sistema de autorizaciones
desarrollado en estas normas corria el riesgo -como efectivamente ha sucedido- de resultar
de escasa aplicacion, si no se preveian mecanismos efectivos de adecuacion gradual, con

ISobre la regulacion de los vertidos en el RPAC, véase el capitulo III, apartado 111.1.2.3, epigrafe A, de la
segunda parte de este trabajo.

2BOE num. 312, de 30 de diciembre de 1986.
3BOE num. 95, de 21 de abril de 1995.
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plazos temporales taxativamente marcados, que impidiesen la existencia y proliferacion de
vertidos en situacion de ilegalidad. Sin embargo, tanto la LA como el RDPH contemplaron
como situaciones de hecho las de los vertidos que no se ajustaban a la licencia concedida o
la de aquellos otros carentes de autorizacion. Por ello, aunque no establecian un régimen
transitorio, contenian algunas, aunque escuetas, previsiones en torno a la posibilidad de
proceder a la progresiva adecuacion de los vertidos.

En primer lugar, el art. 93.2 LA (y 250.2 RDPH) permitia que cuando el cumplimiento de
los limites cuantitativos o cualitativos no fuese posible inicialmente, en la autorizacion
pudiesen estipularse plazos para la progresiva adecuacién de las caracteristicas de los
vertidos a los limites que en ella se fijasen®.

En segundo lugar, el art. 98 LA (y 264.1 RDPH) posibilitaba al Gobierno (y a los
Ejecutivos autondmicos en el caso de las cuencas intracomunitarias), en casos de vertidos
no autorizados, reaccionar adoptando las medidas precisas para su correccion o, en caso de
no estimar mas procedente esta posibilidad y como ultima ratiod, la suspension de las
actividades que diesen origen a los mismos. Todo ello "sin perjuicio de la responsabilidad
civil, penal o administrativa en que hubieran podido incurrir los causantes de los mismos"®.

En tercer lugar, el art. 262.2 RDPH preveia que la Administracion Hidraulica, cuando se
comprobase que en un vertido autorizado no se cumplian las condiciones bajo las que fue
otorgada la autorizacion, se dirigiria a los interesados, fijdndoles un plazo para regularizar
la situacion, sin perjuicio de la imposicion de la sancién que, en su caso, procediese.
Transcurrido dicho plazo sin resultado positivo, debia iniciarse el expediente de caducidad
de la autorizacion, en el que seria preceptivo el tramite de audiencia de los interesados.
Practicadas las informaciones que se estimasen procedentes, entre las que necesariamente
figuraria el dictamen del Consejo del Agua correspondiente, el Organismo de cuenca debia
dictar resolucion en la que se podria revocar la autorizacion concedida. En consecuencia, el
requerimiento por parte de la Administracion al titular de la actividad, a fin de que
regularizase su situacion, se configuraba como un presupuesto de la revocacion de la
autorizacion’.

VIIL.1.2. El régimen de adecuacion previsto en la Orden de 23 de diciembre de 1986,
por la que se dictan normas complementarias en relacion con las autorizaciones de
vertido de aguas residuales: la prolongacion de un régimen concebido inicialmente con
clara vocacion de provisionalidad

4GONZALEZ BERENGUER URRUTIA, J. L., Comentarios a la Ley de Aguas, Madrid, Abella, E1 Consultor
de los Ayuntamientos y de los Juzgados, 1985, considera que es una solucioén plausible, en la que el derecho
"se decide por una composicion de intereses: el interés de los ciudadanos de no soportar vertidos nocivos, y
el interés de las industrias de no cerrar como consecuencia de los desembolsos que exige una depuracion a
instalar integramente, de una sola vez" (p. 200).

SVéase TOLEDO JAUDENES, J., en el comentario al art. 98 LA, en GONZALEZ PEREZ, J.; TOLEDO
JAUDENES, J.; y ARRIETA ALVAREZ, C., Comentarios a la Ley de Aguas, Madrid, Civitas, 1987, p. 98.

Vid. capitulo VI, apartado VI1.2.1.5, epigrafe A, de la tercera parte de este trabajo.

7En este sentido, TOLEDO JAUDENES, J., en el comentario al art. 97 de la LA, en GONZALEZ PEREZ, J ;
TOLEDO JAUDENES, J.; y ARRIETA ALVAREZ, C., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., p. 909.
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La carencia, ya sefalada, de un régimen transitorio en la propia LA o en el RDPH que
permitiera la progresiva adecuacion de los vertidos ya existentes a la nueva regulacion,
mediante el establecimiento de plazos de obligado cumplimiento, unida a otros factores,
como, por ejemplo, la propia configuracion del canon de vertido (cuyo hecho imponible no
era la realizacion del vertido, sino el otorgamiento de la autorizacion para realizar el
mismo)8, o la ineficacia de los mecanismos represivos, evidencio la escasa aceptacion del
nuevo régimen juridico de los vertidos instaurado por la LA entre los titulares de los
mismos, que adoptaron una actitud pasiva a la hora de solicitar las correspondientes
autorizaciones. Al poco tiempo de la aprobacion de la LA y el RDPH la situacion factica
puso de manifiesto la inadecuacion entre la normativa y la existencia de gran numero de
vertidos carentes de autorizacion administrativa. De este modo, se hacia patente el
distanciamiento, cada vez mayor, entre una realidad, en la que la mayoria de vertidos
permanecian en flagrante ilegalidad y un nuevo marco juridico, muy proteccionista y
avanzado, en la linea de la normativa dictada por la Comunidad Europea.

Con el objeto de superar esta pésima situacion y de regularizar los vertidos existentes, se
aprueba la Orden Ministerial de 23 de diciembre de 1986, por la que se dictan normas
complementarias en relacion con las autorizaciones de vertido de aguas residuales®, norma
que suscitd no pocas dudas acerca de su validez!0. Esta Orden se adopta con el triple objeto

8Sobre esta cuestion, vid. infi-a el capitulo X de la tercera parte de este trabajo.

9Como antecedente de la regulacién contenida en la Orden de 23 de diciembre de 1986 puede sefialarse la
Orden Ministerial de 4 de septiembre de 1959 (BOE de 10 de septiembre de 1959), en cuyo art. 8 se preveia la
posibilidad de que, tanto los titulares de vertidos autorizados que no hubiesen cumplido las condiciones
fijadas en la autorizacién, como los titulares de vertidos no autorizados pudiesen regularizar su situacion
mediante la adopcion de una serie de medidas en el plazo establecido a tal efecto. Por su parte, la Orden de 14
de abril de 1980, por la que se dictan medidas para corregir la contaminacion de las aguas residuales (BOE de
23 de abril de 1980) preveia la posibilidad de que las Comisarias de Aguas pudieran exigir al causante del
vertido la presentacion de un programa de actuacion conducente a evitar la contaminacion, en casos de dafios
al dominio publico, de no ser posible restituir las cosas o reponerse a su estado primitivo por producirse el
dafio en la calidad del agua (véase su art. 1).

10E] Gobierno Vasco planteé un conflicto positivo de competencias en relacion con esta Orden de 23 de
diciembre de 1986, resuelto en la Sentencia del TC 227/1988, de 29 de noviembre (BOE de 23 de diciembre
de 1988; ponente: Excmo. Sr. D. Jesus Leguina Villa). El Alto Tribunal considerd que "Como se desprende
del propio texto de la Orden impugnada, en conexion con los arts. 19y 20.1 de la Ley de Aguas, tales normas
vinculan solamente a los Organismos de cuenca dependientes del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo,
que reciben la denominacion tradicional de Confederaciones Hidrogrdficas. No atafien, en cambio, a la
Administracion hidraulica propia de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, en las cuencas
intracomunitarias, y no hay, por tanto, invasion competencial alguna. En consecuencia, el conflicto debe ser
desestimado" (Fundamento juridico 34°). Sin embargo, téngase en cuenta que esta Orden podria ser nula de
pleno derecho, toda vez que la Disposicion final 2* LA autorizaba al Gobierno para dictar las disposiciones
reglamentarias que fueran precisas para el cumplimiento de esta Ley y no al Ministro de Obras Publicas y
Urbanismo. Parte de la doctrina ha calificado la Orden de 23 de diciembre de 1986 de "initil", "ilegal" y "nula
de pleno Derecho". En tal sentido, TOLEDO JAUDENES, J., en el comentario al art. 92 de la LA, en
GONZALEZ PEREZ, J.; TOLEDO JAUDENES, J.; y ARRIETA ALVAREZ, C., "Comentarios a la Ley de
Aguas", cit., pp. 864-865, en cuya opinidn la citada Orden incurre en vicio de incompetencia, en la medida en
que la Disposicion final 2* LA atribuye la potestad reglamentaria al Gobierno y no al Ministro de Obras
Publicas y Urbanismo, a la par que ha sido aprovechada para modificar algunos aspectos normativos del
canon de vertidos, infringiendo el principio de jerarquia normativa. En idéntico sentido, MARTINEZ DIAZ,
A., "La autorizacioén y el canon de vertidos", Comunicacion presentada a la Mesa de trabajo "El saneamiento
de aguas", II Congreso Nacional de Derecho Ambiental, celebrado en Valencia, dias 10, 11 y 12 de abril de
1997, p. 9.
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de adaptar a la nueva situacion juridica instaurada por la LA y el RDPH aquellas
autorizaciones de vertido dictadas con arreglo a la normativa precedente; legalizar, si
procede, aquellos vertidos que no fueron autorizados; y desarrollar para todos ellos la
normativa correspondiente a la exaccion del canon de vertido que contemplan dicha Ley y
Reglamento!!, "por cuanto la identificacion de todos los puntos de vertido, la iniciacion de
los tramites para su legalizacion y control y la recaudacion del canon de vertidos previstos
en la citada legislacion son actividades prioritarias para conseguir la adecuada proteccion de
la calidad de las aguas continentales", al mismo tiempo que "esta identificacion y control de
los vertidos constituye una informacion indispensable y urgente para la correcta confeccion
y seguimiento de los planes hidrolégicos"!2.

Con esta finalidad, la Orden de 23 de diciembre de 1986 fija una serie de reglas para
regularizar la situacién administrativa de los vertidos autorizados con arreglo a la normativa
anterior o legalizar aquéllos que no contasen con autorizacion, en el ambito de las cuencas
hidrograficas intercomunitarias. Para ello, recoge la obligacion de todos los causantes de
vertidos directos a cauces publicos o de vertidos indirectos!3, de regularizar su situacioén
administrativa, aun en el caso en que hubiesen obtenido previamente una autorizacion
expresa para efectuar el vertido, con arreglo a la normativa anterior a la LA, recogiendo a
tal efecto, la obligacion de presentar ante la Confederacion Hidrografica correspondiente,
antes del 31 de enero de 1987, un escrito!* a partir del cual aquélla iniciaria el
correspondiente expediente de legalizacion.

En cualquier caso, esta Orden Ministerial debe entenderse dictada en aplicacion y desarrollo del capitulo II del
Titulo V de la LA y del apartado II del Titulo III del RDPH, ya que complementa en muchos aspectos el
régimen de los vertidos alli establecido, por ejemplo, en materias tan trascendentes como la determinacion de
la Administracién competente para el otorgamiento de las autorizaciones de vertidos de aguas residuales al
alcantarillado. Asi lo ha considerado, ademas, el TS en la Sentencia de 8§ de mayo de 1998 (Contencioso-
Administrativo, Sala 3% Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D. Eladio Escusol Barra; Aranzadi 5104),
fundamento juridico 1°. Al respecto, vid. el capitulo IV, apartado IV.2.1.2, epigrafe A.b), de la tercera parte de
este trabajo.

1'véase el parrafo primero de la Exposicién de Motivos de la Orden de 23 de diciembre de 1986.
12yv¢éase el parrafo segundo de la Exposicién de Motivos de la Orden de 23 de diciembre de 1986.

13De acuerdo con el art. 1 Orden de 23 de diciembre de 1986, deben ser objeto de legalizacién los "vertidos
directos a cauces publicos o que eliminan sus aguas residuales mediante su extension sobre el suelo o
inyeccion en el subsuelo”". Ademas, "los vertidos de aguas residuales que se produzcan en acequias de riego
tendran la misma consideracion que su eliminacion mediante su deposito en el terreno, a que se refiere el
articulo 92 de la Ley de Aguas, precisando, por consiguiente, de la oportuna autorizacion administrativa" (art.
7, parrafo 3°, Orden de 23 de diciembre de 1986), por lo que precisan también de la autorizacion de la
Administracion Hidraulica, debiendo someterse al procedimiento de legalizacion.

Por otra parte, "si el vertido de aguas residuales se produce en cauces de saneamiento a poblaciones,
corresponde a su Ayuntamiento la solicitud de la autorizacion procedente, asi como el abono del canon que se
le imponga, del cual podra resarcirse por prorrateo ponderado entre los causantes de los vertidos indirectos"
(art. 7, parrafo 1° Orden 23 de diciembre de 1986). Sin embargo, este mismo precepto prevé un régimen
especifico, cuando se trata de poblaciones de menos de 20.000 habitantes, para los vertidos industriales que
evactien a redes municipales de saneamiento aguas residuales cuya composicion difiera sensiblemente de un
vertido de tipo doméstico, ya que, en este caso, seran los titulares de dichos vertidos quienes deberan solicitar
expresamente la legalizacion a la Confederacion Hidrografica "salvo que por acuerdo entre el Ayuntamiento y
los causantes de los vertidos, aquél se haga responsable de los vertidos industriales que reciba en la red
municipal de saneamiento" (véase el apartado segundo del art. 7 Orden de 23 de diciembre de 1986). Sobre
esta cuestion, vid. el capitulo IV, apartado 1V.2.1.2, epigrafe A.b), de la tercera parte de este trabajo.

14De acuerdo con el art. 1 Orden de 23 de diciembre de 1986, en el escrito que debia presentarse ante la
Confederacion Hidrografica se debia hacer constar lo siguiente: a) persona fisica o juridica causante del
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Una vez presentado este escrito y manifestada la voluntad del titular de los vertidos de
proceder a su regularizacion, la Administracion Hidraulica debia iniciar un expediente de
legalizacion por cada uno de los escritos presentados, diferenciando a estos efectos dos
situaciones. Por una parte, los supuestos de vertidos autorizados con arreglo a la legislacion
precedente, en cuyo caso no existia verdaderamente un procedimiento de legalizacion!s, en
la medida en que nos encontrabamos ante una actividad debidamente autorizada, respecto a
la cual tnicamente debia procederse a la revision de oficio de la autorizacion otorgada para
acomodarla a la nueva normativa vigente!©.

Por otra, los supuestos de vertidos no autorizados. En estos casos, la obtencion de la
autorizacion administrativa que regularizaba su situacion se sujetaba al procedimiento de
legalizacion establecido en la citada Orden Ministerial. Fundamentalmente, este
procedimiento posibilitaba, salvo casos excepcionales!’, la extension por parte de la
Administracion Hidraulica de una autorizacion provisional de vertido, simultdneamente al
requerimiento de presentacion de los documentos necesarios para la legalizacion del
vertido!®, y mientras se tramitaba el expediente oportuno para la obtencion de la
correspondiente autorizacion definitiva. Recibida la documentacion requerida, asi como la
que eventualmente pudiera solicitarse con caracter complementario, la Confederacion
Hidrografica debia continuar con la instruccion del expediente de legalizacion, de acuerdo
con lo establecido en los arts 246 y ss. RDPH, para el otorgamiento o denegacién de las
autorizaciones de vertido, hasta llegar a la resolucion final del procedimiento, cuyos efectos
procedimentales y materiales eran idénticos a los producidos por la denegacion o concesion
de la autorizacion de vertido.

Como puede comprobarse, el procedimiento de regularizacion descansa fundamentalmente
en la figura de la autorizacion provisional de vertido, introducida en nuestro ordenamiento

vertido; b) identificacion del punto de vertido, haciendo constar provincia, término municipal y corriente o
acuifero a que se entregan las aguas, o lugar exacto en que se abandonan; c¢) estimacion de las caracteristicas
del vertido final, especificando su volumen anual, el tipo de actividad que lo ocasiona, el tratamiento
depurador, si hubiese, y cualquier otro dato o circunstancia que el interesado considere conveniente aportar; y
d) fecha de la autorizacion de vertido, si dispusiese de ella.

15Sin embargo, el art. 2 Orden de 23 de diciembre de 1986, aunque no hay aqui verdadera clandestinidad, por
tratarse de un vertido autorizado, también denomina al expediente iniciado a tal efecto de legalizacion.

16En estos casos, debe tenerse en cuenta lo dispuesto en el art. 96 LA (en la actualidad, el art. 104 TRLA).

7La autorizacién provisional se extendia junto con el requerimiento de presentacion de documentos
necesarios para la legalizacion "a menos que por las circunstancias peculiares del vertido y el entorno afectado
por él, la Confederacion Hidrografica considere que no procede dicha autorizacion provisional” (art. 3 Orden
de 23 de diciembre de 1986).

I8E] art. 2.b) Orden de 23 de diciembre de 1986 recoge, en general, entre estos documentos necesarios para la
legalizacion del vertido un anteproyecto de las soluciones técnicas previstas para la correccion del vertido y la
valoracion de las obras correspondientes, considerando que las caracteristicas finales del efluente depurado
han de cumplir las condiciones que, en cada caso, se fijen; un programa que defina los plazos de presentacion
de proyectos, iniciacidon y terminacion de las obras, fases parciales previstas para las mismas y fecha de su
entrada en servicio; el régimen financiero previsto, si se tratase de vertidos municipales, para las fases de
construccion y explotacion, asi como las garantias econdémicas correspondientes y, en su caso, las tarifas
adecuadas que permitan la disposicion de los fondos necesarios para la realizacion y explotacion de las obras.
Solamente podran alegarse ayudas econdmicas por parte del Estado o de las Comunidades Autéonomas cuando
hubiesen sido efectivamente otorgadas.
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juridico por esta norma y cuya finalidad ha sido destacada por la propia jurisprudencia del
TS en los términos siguientes:

"La autorizacion provisional se regula (...) con el fin de legitimar los vertidos en tanto se otorgue la
autorizacion definitiva, y con ello se beneficia indudablemente a las empresas peticionarias, pues sin
aquella autorizacion, al cumplirse el mandato del articulo 92 de la Ley de Aguas, que la exige para
todo tipo de vertidos, la Administracion tendria que prohibirlos hasta que no se obtenga la definitiva,
lo que probablemente produciria la paralizacion de la industria, sin que quepa pensar, por ser ello
contradictorio con la finalidad que la Ley persigue en esta materia, que en una situacion de
transitoriedad pueda realizarse el vertido sin ningun tipo de condicionantes, porque entonces se
beneficiaria a aquellas empresas menos diligentes en solicitar y agilizar los procedimientos de

otorgamiento, frente a las que actiian con mds premura"'®.

La autorizacion provisional se convertia, asi, en un titulo habilitante, de otorgamiento casi
automatico (se extiende por la Administracion Hidraulica junto con el requerimiento de
documentacion, antes de que hayan podido analizarse y valorarse las circunstancias del
vertido, las condiciones del medio receptor...) que, transitoriamente, y, en tanto se tramitaba
el expediente de legalizacion para la obtencion de la correspondiente autorizacion definitiva
de vertido, amparaba una situacion de ilegalidad, salvo en casos de vertidos de especial
peligrosidad. El titular de la autorizacion provisional, en este interin, aun incumpliendo las
rigurosas prescripciones exigidas en materia de vertidos por la LA y el RDPH, gozaba de
un titulo habilitante que daba cobertura administrativa los vertidos que realizaba, eso si, con
la finalidad de llegar a alcanzar la autorizacion definitiva2?. Es mas, en estos casos "el
vertido no serd declarado abusivo mientras el expediente no quede paralizado por causas
imputables al interesado"?!.

Estas autorizaciones provisionales de vertido, surgidas de la Orden de 23 de diciembre de
1986, han planteado algunos recelos acerca de su correccion desde un punto de vista
estrictamente juridico, a los que nos referiremos mas adelante. Pero queremos destacar ya
las dudas que nos plantea su configuracion, por cuanto permiten, a través de un acto de
otorgamiento casi automatico y sin entrar a valorar elementos fundamentales para otorgar
una autorizacion de vertido -como la composicion del vertido o las caracteristicas del medio
receptor-, dispensar la aplicacion de la regulacion contenida en la LA y en el RDPH, salvo
en casos muy excepcionales. Es mas, la autorizacion provisional se otorga simultaneamente
al requerimiento de la documentacion, cuyo minimo examen deberia ser crucial para decidir
sobre su otorgamiento.

19Sentencia del TS de 6 de noviembre de 1995 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Secciéon 3% ponente:
Excmo. Sr. D. Oscar Gonzalez Gonzélez; Aranzadi 8866), fundamento juridico 3°. En la misma linea, vid.
también las Sentencias del TS de 14 de julio de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2%; ponente:
Excmo. Sr. D. Ramén Rodriguez Arribas; Aranzadi 4879), fundamento juridico 3° y de 31 de mayo de 2000
(Contencioso-Administrativo, Seccion 27; ponente: Excmo. Sr. D. Jaime Rouanet Moscardo; Aranzadi 4500),
fundamento juridico 5°.

20Aunque la Orden de 23 de diciembre de 1986 no lo dice expresamente, el otorgamiento de una autorizacion
provisional conllevaria la imposibilidad de iniciar un procedimiento administrativo sancionador contra los
titulares de estos vertidos. Vid. infra el apartado VII.3.1.2 de este mismo capitulo.

21Art. 3 Orden de 23 de diciembre de 1986.
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En cualquier caso, el procedimiento de legalizacion de vertidos establecido por la Orden de
23 de diciembre de 1986 no dio los frutos deseados. Asi, "la citada Orden lejos de
solucionar el problema parece que ha anadido nuevas complicaciones a una situacion
especialmente necesitada de claridad, rigor y medios, que ayuden a solventar con urgencia
el cada vez mayor deterioro de la calidad de las aguas continentales"?. En efecto, el
escaso plazo previsto para la legalizacion (apenas un mes, si tenemos en cuenta que se
publica en el BOE, de 30 de diciembre de 1986 y el plazo para la legalizacion finalizaba el
31 de enero de 1987, con la circunstancia afadida de ser la época navidefia) y la notoria
ausencia de voluntad de regularizar los vertidos ilegales, tanto por parte de los propios
titulares, como de la propia Administracion, al no exigir taxativamente el cumplimiento de
las prescripciones de la LA y del RDPH, transcurrido el plazo de adecuacion establecido
por la Orden de 1986, habrian de conducir a un rotundo fracaso en su aplicacién y a la
conversion de una situacion transitoria de ilegalidad en una situacién permanente.

Ante las carencias mostradas por esta Orden se hizo necesaria, casi diez afios después, la
aprobacion del Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, sobre medidas de regularizacion y
control de los vertidos, con idéntica finalidad que su antecesora. En esta norma centramos
ahora nuestra atencion.

VIIL.1.3. El régimen de adecuacion previsto en el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril,
sobre medidas de regularizacion y control de vertidos: la continuidad del régimen de
regularizacion establecido en la Orden de 23 de diciembre de 1986

Ante la insuficiencia de la regulacion precedente, la Administracion estatal aprobd una
nueva norma -en esta ocasion, mediante Real Decreto-, en un intento de remediar el
problema de la regularizacion de los vertidos y conseguir, de una vez por todas, su
adecuacion a la entonces LA. Nos referimos al Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, sobre
medidas de regularizacion y control de vertidos?3, cuyo objeto es "la regulacion del
procedimiento y el establecimiento de medidas complementarias para la adaptacion de los
vertidos, que se producen en el ambito territorial de las cuencas hidrograficas de
competencia del Estado?, a las previsiones en la materia de la Ley 29/1985, de 2 de agosto,
de Aguas"?.

22MARTINEZ DIAZ, A., "La autorizacion ...", cit., p. 9.

23E] TS, mediante Sentencia de 8 de mayo de 1998 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccién 3%
ponente: Excmo. Sr. D. Eladio Escusol Barra; Aranzadi 5104), ha desestimado el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por la Asociacion Nacional de Productores de Ganado Porcino, la Asociacion
Nacional de Productores de Huevos, la Confederacion de Asociaciones de Frisona Espafiola y la Asociacion
Espafiola de Criadores de Vacuno de Carne, contra el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, porque no se les
dio audiencia y participacion en la elaboracion del mismo.

24Véase el art. 1 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril. Notese que el ambito de aplicacion de esta norma se
extiende tnicamente a los vertidos en cuencas intercomunitarias, de competencia estatal. Para el caso de los
vertidos en cuencas intracomunitarias habremos de estar a la normativa autondmica dictada a tal efecto. Sobre
ello volveremos infra, apartado VII.1.5 de este mismo capitulo.

25En la propia Exposicion de Motivos de este Real Decreto, la Administracion reconoce las dificultades
existentes para lograr la adecuacion definitiva de todos los vertidos existentes a la LA y deja traslucir algunos
de los problemas suscitados a partir de la Orden de 23 de diciembre de 1986: "El procedimiento para obtener
la autorizacion administrativa de vertido a que se refiere el art. 92 de la Ley de Aguas, regulado por el art. 246
del Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico y de forma complementaria por la Orden Ministerial de 23 de
diciembre de 1986, ha mostrado determinadas carencias para adecuar a las previsiones de la propia Ley de
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Con esta finalidad, el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, pretende, fundamentalmente,
conseguir dos objetivos. En primer lugar, la adaptacion de todos los vertidos no autorizados
a la regulacion contenida en la LA -meta coincidente con la de la Orden de 23 de diciembre
de 1986-26. Se diferencian, a estos efectos, dos procedimientos de regularizacion, en
funcién de si el inicio se produce a instancia del titular o de oficio por la propia
Administracion Hidraulica. En el primer caso, la regularizacion de los vertidos, que debia
realizarse antes del 31 de diciembre de 1995, se acomoda al procedimiento establecido en la
Orden de 23 de diciembre de 198627. Por lo tanto, otorgamiento casi automatico de una
autorizacion provisional de vertido, junto con el requerimiento efectuado por la

Aguas, a un ritmo adecuado, los vertidos derivados fundamentalmente de la actividad industrial. La
consecuencia no es otra que la existencia en la actualidad, junto a determinados vertidos ilegales, la mayoria
de ellos, sin embargo, susceptibles de acomodacion a la norma mediante la adopcion de las medidas de
tratamiento adecuadas, un numero ingente de autorizaciones de vertido provisionales prolongadas en el
tiempo que, por circunstancias diversas entre las que se encuentran la insuficiencia de medios instrumentales y
procedimentales ya apuntadas, no han accedido todavia al nivel de definitivas" (parrafo segundo).

26E] Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, ademés de regular los procedimientos a seguir en el caso de
vertidos no autorizados, también incluye, en su art. 2, algunas medidas para otro tipo de vertidos que se
encuentran en otras situaciones juridicas, estableciendo una serie de consecuencias juridicas o medidas
aplicables en estos casos. Se diferencian, asi, los siguientes grupos de vertidos:

-Vertidos con tratamiento de correccion o depuracion que respetan los limites de emision fijados por la
normativa vigente y que cuentan con autorizacion administrativa definitiva: sus titulares estan exentos de
someterse a las previsiones contenidas en el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, sin perjuicio de la
obligacion de respetar estrictamente las prescripciones de la correspondiente autorizacion.

-Vertidos con autorizacion provisional otorgada al amparo del parrafo b) del art. 2 Orden Ministerial de 23 de
diciembre de 1986 que cuenten con las instalaciones de depuracion pertinentes y respeten los limites de
emision de la normativa vigente: sus titulares deberan solicitar de la Confederacion Hidrografica competente
en el plazo de dos meses, a partir de la entrada en vigor de este Real Decreto, la autorizacion definitiva, que
sera concedida, previas las oportunas comprobaciones. El incumplimiento de esta obligacion podra ser
sancionado de conformidad con lo dispuesto en el RDPH.

-Vertidos con autorizacion provisional otorgada al amparo del mismo precepto de la Orden Ministerial de 23
de diciembre de 1986, pero cuyos titulares no han procedido a la acomodacion o implantacion de las
instalaciones de depuracion en el plazo previsto o que no cumplen los limites de emision de la normativa
vigente: la autorizacion provisional se considerara revocada a los treinta dias de la entrada en vigor del Real
Decreto 484/1995, de 7 de abril, pasando estos vertidos a tener el caracter de abusivos, con la consiguiente
procedencia de la incoacion de los correspondientes expedientes sancionadores, de conformidad con lo
previsto en la vigente Ley de Aguas y en el RDPH. Asimismo, la Confederacion Hidrografica podra acordar
en los mismos la clausura del vertido y declarar la caducidad de la concesion de suministro de agua que
tuviera su titular, remitiendo las actuaciones, cuando la gravedad del caso lo requiriese, al Organo
jurisdiccional penal competente por si aquél hubiera cometido delito ecoldgico.

-Vertidos con autorizacion provisional en los que todavia no se ha producido la implantacion y puesta en
marcha de las correspondientes instalaciones de depuracion sin que se haya agotado el plazo al efecto: sus
titulares no incurriran en los supuestos de sancion establecidos por la norma, si se cumplen el plazo y
condiciones fijados en el procedimiento de regularizacion, quedando obligados antes de que aquél se cumpla a
solicitar la autorizacion definitiva.

En opinién de SANZ RUBIALES, 1., Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico, Marcial Pons,
Madrid, 1997, el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, "propone una especie de 'amnistia hidrica’, similar a
la conocida 'amnistia fiscal', pero en el ambito de las infracciones administrativas de la Ley de Aguas" (p.
146).

27Art. 5.1 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril. Notese como, a pesar de la provisionalidad con que fue
concebida inicialmente la Orden de 23 de diciembre de 1986, mantiene su vigencia, aun después de haberse
aprobado el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, en la medida en que el procedimiento de legalizacién por
ella instaurado, lejos de desecharse, resulta de aplicacion, por expresa mencién de los arts. 2.1.e) y 5.1 Real
Decreto 484/1995, de 7 de abril, a los titulares de vertidos ilegales que inicien el procedimiento a peticion
propia.
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Administracion Hidrdulica. En el segundo, la legalizacion se hard a través de "Planes de
Regularizacion", principal instrumento incorporado -aunque, en puridad, no sea una figura
totalmente nueva, toda vez que un mecanismo similar, aunque no con esta denominacion,
ya se recogia en la Orden de 1986-, que constituye una especie de proyecto o programa
presentado por el eventual vertedor, a través del cual se pretende conseguir, mediante una
serie de actuaciones programadas en el tiempo, la adaptacion del vertido a la normativa
contenida en la LA y en el RDPH, asi como el adecuado tratamiento del mismo?28. De este
modo, comprobada por la Confederacion Hidrografica la existencia de un vertido no
autorizado, si, en funcioén de las caracteristicas del vertido y la trascendencia del mismo
para el dominio publico hidraulico, opta por iniciar de oficio el procedimiento de
regularizacion??, notificard al titular de la actividad causante del vertido, las condiciones y
caracteristicas que éste debe tener, conforme a los objetivos de la calidad del medio
receptor, fijando, entre otras condiciones, los limites del vertido3?, para que presente, a la
vista de estas indicaciones un Plan de Regularizacion del vertido3!, que deberd someterse a
informacion publica y, previa audiencia del titular, ser aprobado o rechazado por la
Administracion Hidraulica’2. Se otorga, de este modo, una intervencion directa al propio
interesado, titular del vertido, que puede, a través del Plan de Regularizacion, y siempre con
la aceptacion de la Administracion Hidraulica, determinar la manera y los plazos en que va
a proceder a adecuar progresivamente su vertido a la legalidad vigente33. La aprobacion de
este Plan, cuya duracion no podra ser superior a dos afios, irda acompafnada del otorgamiento

28Notese que la Orden de 23 de diciembre de 1986 ya exigia entre los documentos a presentar por parte del
titular del vertido a legalizar, como consecuencia del requerimiento efectuado por la Administracion
hidraulica, un anteproyecto de las soluciones técnicas previstas para la correccion del vertido y la valoracion
de las obras correspondientes y un programa que defina los plazos de presentacion de proyectos, iniciacion y
terminacion de las obras. Se encontraban ya aqui, de manera implicita y todavia embrionaria, los Planes de
Regularizacion que, posteriormente, crearia el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril. Ademas, esta figura ya
existia, aunque con otra denominacién, en otros sectores ambientales, como el de la contaminacion
atmosférica.

29La otra opciéon que confiere el art. 5.2 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, es clausurar el vertido y
declarar, en su caso, la caducidad de la concesion de suministro de aguas de acuerdo con lo establecido en el
articulo 97 LA, previa la tramitacion del procedimiento sancionador correspondiente.

30¥id. art. 5.3.a) Real Decreto 484/1995, de 7 de abril.

31E] Plan de Regularizacion del vertido contendra al menos una memoria valorada descriptiva de la actividad
y del vertido, incluyendo su analitica y un Programa de Actuacion con indicacion de las obras e instalaciones,
costes, financiacion, fases y plazos de realizacion del proyecto y obras, asi como las previsiones de
explotacion y seguimiento [véase art. 5.3.b)]. El art. 6 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, también prevé la
existencia de Planes Sectoriales de Regularizacion -convenidos entre las Confederaciones Hidrograficas y las
representaciones o asociaciones empresariales de los distintos sectores industriales-, aplicables a todas las
industrias de un sector y que seran equivalentes para todas las industrias del sector al Plan de regularizacion
individual. Sobre estos Planes Sectoriales de Regularizacion vid. supra el capitulo 11, apartado I1.1.2.3,
epigrafe B, de la tercera parte de este trabajo.

Asimismo, el art. 7 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, prevé que "A los efectos del 'Plan de
Regularizacion' exigido en el articulo 5 y cuando se trate de vertidos municipales, sera valido cualquier plan o
programa que incluya la actuacion correctora del vertido, en los ambitos municipal, supramunicipal, comarcal
0 autondmico, siempre que dicho plan haya sido aprobado por la Administracion competente".

32Vid. arts. 5.3.b) y c) Real Decreto 484/1995, de 7 de abril.

33En el apartado VII.3 de este mismo capitulo analizamos mds detalladamente estos Planes, como via abierta a
la colaboracion entre particulares y Administracion.
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de la autorizacion provisional de vertido, hasta la obtencion de la autorizacion definitiva’4,
si procede, una vez ultimadas las actuaciones programadas en el mismo y adaptado el
vertido a los limites y condiciones exigidos3>.

En coherencia con las medidas de regularizaciéon que se establecen, el incumplimiento de
las condiciones y obligaciones que se deriven del Plan de Regularizacion, conllevara la
incoacion de expediente sancionador, de conformidad con lo previsto en la entonces LA y
en el RDPH, pudiendo comportar la revocacion de la autorizacion provisional y siendo en
todo caso de aplicacion lo establecido en el art. 2.1.¢)%¢ de este Real Decreto?’.

En segundo lugar, la otra gran finalidad a que responde la aprobacion del Real Decreto
484/1995, de 7 de abril, consiste en el establecimiento de un sistema de ayudas econémico-
financieras para el cumplimiento de los Planes de Regularizacion de los vertidos, tanto
urbanos como industriales, en aplicacion del principio de fomento de toda actuacion

34La autorizacion definitiva se configura en el art. 3 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, como una
autorizacion temporal, cuyo periodo de vigencia sera de cuatro afios, renovable sucesivamente por otros de
igual duracion, previa la oportuna revision. Esta autorizacion definitiva se otorgara a la vista de los resultados
de la primera declaracion analitica e informe de puesta en marcha de las instalaciones realizado por una
empresa colaboradora, extremos que demuestren el cumplimiento de los limites y condiciones del vertido.
Dicho informe, que debera dirigir el titular del vertido a la Confederacion Hidrografica, sera emitido en todo
caso antes de la terminacion del plazo de vigencia de la autorizacion provisional (véase el apartado 6 del art. 5
Real Decreto 484/1995, de 7 de abril).

35Art. 5.4 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril. El procedimiento de regularizacion de vertidos regulado en el
Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, se inspira directamente en la Disposicion adicional 12* Anteproyecto
del Plan Hidrolégico Nacional, de abril de 1993, del Ministerio de Obras Publicas y Transportes. Esta
Disposicion preveia que, una vez comprobada por la Administracion Hidraulica competente la existencia de
un vertido, y a falta de solicitud por el titular del mismo de la preceptiva autorizacion administrativa a que se
refieren la LA y el RDPH, dicha Administracion podria iniciar el procedimiento de regularizacion de dicho
vertido en la forma en que reglamentariamente se determine. Sin embargo, la propia Disposicion establecia
una serie de parametros a los que en todo caso deberia ajustarse dicho procedimiento, sustancialmente
coincidentes con el iter procedimental configurado en el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril: notificacion de
la Administracion Hidraulica al titular de la actividad causante del vertido para la presentacion, en un plazo
maximo de 30 dias, de un Plan de Regularizacion y un Programa de Actuacion, informacion publica,
resolucion de la Administracion Hidraulica aprobando o denegando el Plan de Regularizacion y, por tltimo,
en caso de aprobacion de dicho Plan, otorgamiento de autorizacion provisional de vertido, con posibilidad de
obtener autorizacion definitiva, una vez ultimadas las actuaciones previstas en el Plan y corregido el vertido a
los limites y condiciones fijadas. La Disposicion adicional 12* del mencionado Anteproyecto recogia la
aplicacion de este régimen de regularizacion a las cuencas intracomunitarias, en defecto de regulacion
especifica, prevision que no se ha recogido en el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril.

36E] art. 2.1.c) Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, establece, para el supuesto de vertidos con autorizacion
provisional otorgada al amparo de la Orden Ministerial de 23 de diciembre de 1986, cuyos titulares no han
procedido a la acomodacién o implantacion de las instalaciones de depuracion en el plazo previsto o que no
cumplen los limites de emision de la normativa vigente, que "La autorizacion provisional se considerara
revocada a los treinta dias de la entrada en vigor del presente Real Decreto, pasando los citados vertidos a
tener el caracter de abusivos por lo que procedera la incoacion de los correspondientes expedientes
sancionadores de conformidad con lo previsto en la vigente Ley de Aguas y en el Reglamento del Dominio
Publico Hidraulico. La Confederacion Hidrografica podra acordar en los mismos la clausura del vertido y
declarar la caducidad de la concesion de suministro de agua que tuviera su titular, de conformidad con lo
dispuesto en el art. 97 de la Ley de Aguas, remitiendo las actuaciones, cuando la gravedad del caso lo
requiriese, al 6rgano jurisdiccional penal competente por si aquél hubiera cometido delito ecologico".

3TVéase el art. 5.5 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril.
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orientada a la recuperacion y mantenimiento del orden publico administrativo en materia de
policia de aguas?8.

Las medidas analizadas, aunque continuadoras de la linea iniciada por la Orden Ministerial
de 23 de diciembre de 1986, aparecen bastante mas desarrolladas que las alli previstas y
mejoradas en algunos aspectos. Especialmente, debe aplaudirse la mejora significativa de la
regulacion de las autorizaciones provisionales de vertido otorgadas en el seno de
procedimientos de regularizacion iniciados de oficio por la Administracion Hidraulica. En
efecto, en estos casos, su expedicion, como hemos visto, no es automadtica, sino que tiene
lugar una vez examinado el Plan de Regularizacion presentado por el titular del vertido y la
documentacién alli contenida, realizado el tramite de informacion publica y previa
audiencia del interesado, con lo cual la Administracion dispone de mayores elementos de
juicio en orden a decidir sobre la misma. Ahora bien, este procedimiento Unicamente se
aplica si el procedimiento de regularizacion se inicia de oficio. En otro caso, volvemos al
automatismo de la Orden de 23 de diciembre de 1986, por remision expresa del Real
Decreto 484/1995, de 7 de abril.

Lamentablemente, aun no disponiendo de datos al respecto, no creemos que, a la vista de la
situacion actual, el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, haya alcanzado el resultado
esperado’®. Aun hoy continuan existiendo multitud de vertidos no autorizados y de
autorizaciones provisionales de vertido, a la espera de obtener la correspondiente
autorizacion definitiva. Ademas, el plazo maximo de duracion de dos afios de los Planes de
Regularizacion se ha superado con creces en la practica. En definitiva, el Real Decreto, mas
que arbitrar una solucion para incrementar el nimero de autorizaciones definitivas, supone,
a corto plazo, un aumento de las autorizaciones provisionales, con el riesgo afiadido de que
se perpetuen en el tiempo*’. No aporta, por tanto, grandes soluciones a la problematica que
indefectiblemente acompana a las autorizaciones de vertido desde la aprobacion de la LA.
Seria deseable que esta situacion de provisionalidad acabase de una vez por todas?!.

38E] art. 8 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, establece que "1. Las Confederaciones Hidrograficas podran
establecer, con cargo al canon de vertido, convenios y programas de ayudas econémico-financieras para el
desarrollo de los Planes de Regularizacion de vertidos, tanto urbanos como industriales, de conformidad con
las previsiones de los correspondientes Planes Hidrologicos. 2. La Secretaria de Estado de Medio Ambiente y
Vivienda a través de la Direccion General de Calidad de las Aguas, podra establecer Programas de ayudas e
instrumentos econdmico-financieros, con la misma finalidad del apartado anterior para el desarrollo de Planes
sectoriales de ambito nacional o superior a una cuenca hidrografica".

39La doctrina ha manifestado su desconfianza hacia la efectividad practica de este Real Decreto. En este
sentido, MARTINEZ DIAZ, A., "La autorizacion ...", cit., pp. 10-11.

40A5si lo pone de relieve MARTINEZ DIiAZ, A., "La autorizacién ...", cit., p. 10.

41A estos efectos nos parece interesante destacar que el Proyecto de Real Decreto de modificacion del RDPH
(version de marzo de 2002) que hemos consultado dedica la Disposicion transitoria 1* a regular el régimen de
las autorizaciones provisionales de vertido: "Los titulares de autorizaciones provisionales de vertido dictadas
al amparo del Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, de medidas de regularizacién y control de vertidos,
mantendran las condiciones y plazos establecidos en ellas hasta que se otorgue la autorizacion definitiva en
los términos del presente Real Decreto. Si finalizados dichos plazos no se han cumplido las condiciones para
llevar a efecto la autorizacion definitiva, quedara revocada aquella autorizacion provisional, sin mas tramite".
Por otra parte, su Disposicion derogatoria prevé la derogacion expresa de la Orden de 23 de diciembre de
1986 y del Real Decreto 484/1995, de 7 de abril.
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VII.1.4. Los nuevos elementos introducidos por la Ley 46/1999, de 13 de diciembre,
por la que se modifican diversos preceptos de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas,
actualmente recogidos en el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas: la posibilidad de establecimiento
de Programas Reduccion de la Contaminacion para la progresiva adecuacion de las
caracteristicas de los vertidos a los limites que se fijen en la autorizacion

Aunque la LMLA no ha incorporado referencia alguna a las autorizaciones provisionales de
vertido, Unicamente previstas a nivel estatal, como hemos sefialado, en la Orden de 23 de
diciembre de 1986 y en el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, si que ha introducido una
novedad de gran trascendencia en la materia que nos ocupa. Nos referimos a la
modificacién que ha realizado del art. 93.2 LA (actualmente, art. 100.3 TRLA), facultando
a la Administracién para establecer programas de reduccion de la contaminacion para la
progresiva adecuacion de las caracteristicas de los vertidos a los limites que en ella se
fijen*2. El art. 100.3 TRLA establece que "Cuando se otorgue una autorizaciéon o se
modifiquen sus condiciones, podran establecerse plazos y programas de reduccion de la
contaminacion para la progresiva adecuacion de las caracteristicas de los vertidos a los
limites que en ella se fijen". Se incluye, pues, una referencia expresa a la posible existencia
de programas de reduccion de la contaminacion, otorgando cobertura legal a una figura que,
con otras denominaciones -plan de regularizacion del vertido, en el Real Decreto 484/1995,
de 7 de abril, o programa de descontaminacién gradual, en la normativa catalana®3-, ya se
habia introducido en nuestro ordenamiento juridico, a través de normas de rango
reglamentario, y que tan importantes problemas interpretativos habia suscitado. A los
programas de reduccion de la contaminacion nos referiremos més adelante*4. De momento,
baste apuntar su prevision legal, como herramienta al alcance de la Administracion
hidraulica en aras a conseguir una adecuacion progresiva de las caracteristicas de los
vertidos a los limites que se fijen en la autorizacion.

VII.1.5. Algunas iniciativas autondmicas: las previsiones en torno a la regularizacion
de los vertidos en la normativa hidrica catalana y canaria

Hemos visto el régimen juridico aplicable a la regularizacion de vertidos en cuencas
intercomunitarias contenido en la legislacion estatal. Sin embargo, la aplicacion de esta
regulacion a los vertidos realizados en cuencas hidrograficas de competencia estatal no
impide la posible existencia de un régimen juridico peculiar en aquellas Comunidades
Auténomas que cuentan con cuencas intracomunitarias. Esta conclusion deriva, como no
podia ser de otra manera, de la aplicacion general del esquema de distribuciéon competencial
sobre aguas en este peculiar ambito. Ello implica que aquellas Comunidades Auténomas
que hayan asumido competencias en esta materia y cuenten con cuencas intracomunitarias

42En su redaccion originaria, el art. 93.2 LA {inicamente preveia la posibilidad de estipular en la autorizacién
plazos para la progresiva adecuacion de las caracteristicas de los vertidos a los limites que en ella se fijen,
pero no incluia referencia alguna a los programas de reduccion de la contaminacion.

43Vid. infra el apartado VII.1.5.1 de este mismo capitulo.
44Vid. infra el apartado VIL.3 de este mismo capitulo.
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en su territorio podran desplazar para estas cuencas el régimen juridico establecido a nivel
estatal, tanto en la Orden de 23 de diciembre de 1986, como en el Real Decreto 484/199545.

Hasta el momento, Catalufia ha sido la tUnica Comunidad Auténoma con cuencas
intracomunitarias que ha adoptado una normativa especifica para la regularizacion de los
vertidos. En un primer momento, mediante la Orden de 19 de febrero de 1987, por la que se
establecen normas complementarias en materia de autorizaciones de vertido*o;
posteriormente, mediante el Decreto 83/1996, de 5 de marzo, sobre medidas de
regularizaciéon de vertidos de aguas residuales?’, que la sustituye (apartado VII.1.5.1).
Canarias, aunque no dispone de una norma que regule exclusivamente esta materia, también
ha incluido algunas previsiones en torno a la regularizacion de los vertidos en el Decreto
174/1994, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de control de vertidos para la
proteccion del dominio publico hidraulico*® (apartado VII.1.5.2).

VII.1.5.1. El caso de Catalufia: 1a reproduccion del modelo estatal de regularizacion en
la Orden de 19 de febrero de 1987, por la que se establecen normas complementarias
en materia de autorizaciones de vertido de aguas residuales, posteriormente sustituida
por el Decreto 83/1996, de 5 de marzo, de medidas de regularizacion de vertidos de las
aguas residuales

Poco tiempo después de la publicacion de la Orden de 23 de diciembre de 1986, en
Catalufia se aprobd la Orden de 19 de febrero de 1987, por la que se establecen normas
complementarias en materia de autorizaciones de vertido de aguas residuales, con idéntico
objetivo que su homonima estatal, pero limitando su ambito de aplicacion a los vertidos que
caian bajo la competencia de la Administracion Hidraulica catalana.

Esta Orden recogia una regulacion muy semejante a la contenida a nivel estatal. De este
modo, los titulares de vertidos*® tenian la obligacidon de presentar en el plazo de tres meses -

45Este criterio se confirma en el art. 1 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, en el cual se dispone que esta
norma es de aplicacion a "los vertidos que se producen en el &mbito territorial de las cuencas hidrograficas de
competencia del Estado", de lo que deriva la posibilidad de que este régimen juridico contenido en la
legislacion estatal pueda quedar desplazado por la normativa autonémica para las cuencas intracomunitarias,
en caso de que exista una regulacion peculiar en la Comunidad Auténoma.

46DOGC num. 816, de 16 de marzo de 1987.

47DOGC niim. 2180, de 11 de marzo de 1996. Véase la Disposicion derogatoria de este Decreto, que deroga
expresamente la Orden del Departamento de Politica Territorial y Obras Piblicas de 19 de febrero de 1987,
sin perjuicio del mantenimiento de los efectos de las autorizaciones provisionales dictadas al amparo de la
citada Orden.

48BOCAN ntm. 104, de 24 de agosto de 1994.

49La obligacion de presentar este escrito se extendia, de acuerdo con el art. 1 Orden de 19 de febrero de 1987,
a todos los causantes de vertidos directos a cauces publicos o acequias de riego o que eliminasen sus aguas
residuales mediante su inyeccién en el subsuelo. Sin embargo, téngase en cuenta que se excluyen de la
obligacion de regularizar su situacion los titulares de autorizaciones de vertido otorgadas por la
Administracion Hidraulica con anterioridad a la presente Orden -siempre que no se hayan producido
modificaciones en la naturaleza y las caracteristicas del vertido autorizado-; los causantes de vertidos que
hayan presentado ante la Junta de Saneamiento la declaracién conteniendo todos los datos y los elementos
necesarios para la aplicacion singular del incremento de tarifa y del canon de saneamiento; y, por ultimo, los
Municipios y otras Entidades Locales territoriales de Catalufla, por lo que hace a sus instalaciones de
evacuacion de aguas residuales (art. 3.1 Orden de 19 de febrero de 1987). Asimismo, esta obligacion sera
aplicable a los vertidos industriales efectuados a redes municipales de saneamiento de aguas residuales, cuya
composicion difiera sensiblemente de un vertido de tipo doméstico, salvo que, por acuerdo entre el
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nétese que el plazo es mas amplio que el establecido en la Orden de 23 de diciembre de
1986- un escrito ante la Administracion Hidraulicas?. A la vista del mismo, ésta debia
formular un inventario de vertidos, que serviria de punto de partida para la legalizacion
progresiva de los mismos e iniciar para cada vertido un expediente de autorizacion,
requiriendo al causante del mismo la presentacion de los documentos necesarios en cada
caso y, en general, de un programa de descontaminacion gradual’!. Este requerimiento
podia acompafiarse con una autorizaciéon provisional de vertido, aunque limitdndose su
eficacia al tiempo de tramitacion del expediente, salvo que, como consecuencia de las
circunstancias peculiares del vertido y del entorno que resultase afectado, la Administracion
considerase que no era posible otorgar aquella autorizacion.

Al igual que pasara en el ambito estatal, el fracaso en la aplicacion de la Orden de 19 de
febrero de 1987 y la no consecucion de su objetivo prioritario, condujo, casi diez afios mas
tarde, a la aprobacion de una nueva norma, con idéntica pretension: el Decreto 83/1996, de
5 de marzo, por el que se aprueban medidas de regularizacion de los vertidos de aguas
residuales, que, como novedad, se aplica tanto a los vertidos en aguas continentales como
en aguas litorales. Este Decreto tiene por objeto la regulacion del procedimiento aplicable
para la obtencion por parte de los titulares de vertidos de aguas residuales, de la
autorizacion prevista en la normativa sectorial aplicable, asi como el establecimiento de
normas de adaptacion de caracter transitorio. Su ambito de aplicacion se extiende a todos
los vertidos de aguas residuales que se realicen, tanto con caracter directo, como indirecto,
y cualquiera que el sea el medio receptor del efluente, la autorizacion de los cuales
corresponda otorgarla a la Junta de Saneamiento de la Generalitat (hoy, Agencia Catalana
del Agua) en ejercicio de las competencias que corresponden a la Comunidad Auténoma
catalana en materia de aguas y costas32. Este Decreto delimita las obligaciones de los

Ayuntamiento y los titulares de los vertidos, el primero se haga responsable de los vertidos industriales que
reciba en la red municipal de saneamiento. No obstante, cuando el vertido industrial, por su composicion o
volumen, fuese desproporcionado en relaciéon con el vertido urbano, la Administracion Hidraulica podria
imponer el otorgamiento de la autorizacion por separado, exigiendo el anteproyecto de pretratamiento que
considere necesario (art. 7 Orden de 19 de febrero de 1987, semejante, por sus previsiones, al art. 7 Orden de
23 de diciembre de 1986).

50E] contenido necesario de este escrito se detalla en el art. 2: identificacién de la persona fisica o juridica
causante del vertido; identificacion del punto de vertido, haciendo constar el término municipal y corriente de
agua o acuifero donde se vierten las aguas, o el lugar exacto en que se depositan; estimacion de las
caracteristicas del vertido final, con especificacion del volumen anual, el tipo de actividad que lo produce, el
tratamiento depurador, si lo hubiese, y cualquier otro dato o circunstancia que el interesado crea conveniente
aportar; y la fecha de la autorizacion del vertido inicial, en el caso de que se hayan producido modificaciones
en su naturaleza o en sus caracteristicas.

S1De acuerdo con el art. 4.2 Orden de 19 de febrero de 1987, el programa de descontaminacién gradual podra
contener, entre otros, los documentos que siguen: un anteproyecto de las soluciones técnicas previstas para la
correccion del vertido y la valoracion de las obras correspondientes; un programa que defina los plazos de
presentacion de proyectos, iniciacion y finalizacion de las obras; y el régimen financiero previsto [contenido
sustancialmente coincidente con el establecido en el art. 2.b) Orden de 23 de diciembre de 1986].

52Quedan excluidos de la aplicacion de este Decreto los vertidos municipales en tanto no se incorporen a las
previsiones del Plan de Saneamiento de Catalufia, y los vertidos al medio receptor de aguas residuales de tipo
sanitario o asimilable cuyo volumen no sobrepase los 6.000 m3/afio ni los 20 m3/dia, siempre que no puedan
provocar afecciones significativas en zonas sensibles. No obstante la exclusiéon no se aplica a los vertidos
municipales de aguas residuales industriales que no cumplan las Ordenanzas locales de vertidos (Disposicion
adicional 1* Decreto 83/1996, de 5 de marzo). Asimismo, téngase en cuenta que, de acuerdo con la
Disposicion adicional 2* de este Decreto, "Quedan autorizados los vertidos municipales de tipo doméstico o
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titulares de los vertidos en funcion del tipo de vertido de que se trate, previendo para el caso
de vertidos no autorizados o con autorizacion provisional, una vez extinguido el plazo de
actuaciones sin cumplir los limites impuestos®3, que los titulares de los mismos soliciten la
autorizacion definitiva del vertido -en caso de disponer de las instalaciones adecuadas para
el tratamiento de su efluente- en el plazo de dos meses desde la entrada en vigor de este
Decreto, o bien, en caso contrario, presenten programas de descontaminacion gradual,
también en el plazo de dos meses, o, si el procedimiento se inicia de oficio, en el plazo que
se haga constar en el requerimiento correspondiente>4. La presentacion de estos programas
comporta el otorgamiento de una autorizacion provisional de vertido’. La aprobacion del
programa de descontaminacion gradual, cuyo plazo de ejecucion serd el técnicamente
necesario para las obras previstas en cada caso, corresponde, previo trdmite de informacion
publica durante un plazo de 20 dias, y previa audiencia del titular del vertido, a la Junta de
Saneamiento, y comportard la confirmacién o modificacion, si procede, de la autorizacion
provisional del vertido®®. La denegacion de la aprobacion de tal programa conllevara la
revocacion de la citada autorizacion provisional. El plazo para resolver las solicitudes sera
de seis meses a contar desde su presentacion; transcurrido dicho plazo sin que haya recaido
resolucion expresa, la solicitud se entenderd desestimada y la autorizacidon provisional
revocada, salvo que la Junta de Saneamiento prorrogue expresamente su vigencia hasta la

de naturaleza asimilable a doméstico, incluidos en las previsiones del Plan de Saneamiento de Catalufia. La
Junta de Saneamiento determinara, previa audiencia de las Administraciones actuantes encargadas de la
explotacion y mantenimiento de las instalaciones de depuracion de aguas residuales, las condiciones y limites
a que quedan sometidos los vertidos".

53Por el contrario, en el caso de vertidos autorizados conforme a las disposiciones de la LA, con instalaciones
acabadas y en funcionamiento, respetando los limites impuestos, no sera necesaria la solicitud de una nueva
autorizacion, debiendo respetar estrictamente las condiciones impuestas en la respectiva autorizacion. En el
caso de vertidos autorizados sin que respeten los limites de la resolucion, o autorizados con anterioridad a la
LA, se debera instar la revision de la autorizacion de que disponen, en el plazo de dos meses desde la entrada
en vigor del Decreto 83/1996. Y, en el caso de vertidos con autorizacion provisional conforme a las normas
de la Orden de 19 de febrero de 1987, habiendo finalizado las actuaciones previstas y con cumplimiento de
los limites impuestos, o cuando aun no dispongan de plazo para llevarlas a cabo, la Junta de Saneamiento
iniciara de oficio la tramitacion para obtener la autorizacion definitiva a otorgar conforme a los entonces arts.
92 y ss. LA, manteniéndose los efectos de la autorizacion provisional hasta la finalizacion del procedimiento,
siempre que se respeten los limites y condiciones de la misma (vid. art. 3.1, en conexion con el art. 4.1
Decreto 83/1996, de 5 de marzo).

54Vid. art. 4 Decreto 83/1996, de 5 de marzo. De acuerdo con el art. 5 de este Decreto, los programas de
descontaminacion gradual que los titulares de vertidos de aguas residuales deberan presentar se ajustaran a los
siguientes requisitos: 1. El plazo de presentacion serd de dos meses desde la entrada en vigor del presente
Decreto, o bien, si el procedimiento se inicia de oficio, en el plazo que se haga constar en el requerimiento
correspondiente. 2. La documentacion a presentar sera la siguiente: a) solicitud de autorizacion provisional del
vertido, con el contenido previsto en el art. 70 LRJAP; b) proyecto suscrito por técnico competente, que
incluira memoria descriptiva de la actividad causante del vertido, descripcion cuantitativa y cualitativa del
vertido, incluida la analitica, y del sistema de depuracion y/o evacuacion de las aguas residuales, o reduccion
en origen de la contaminacion, programa de actuacion con indicacion de las obras, costos, fases de ejecucion
y plazos, previsiones de explotacion y mantenimiento y declaracion de veracidad de los datos anteriores; y c)
acreditacion de haber solicitado la licencia de actividades clasificadas.

55Véase el art. 6 Decreto 83/1996, de 5 de marzo.

S6Véase el art. 7.4 Decreto 83/1996, de 5 de marzo. Sin embargo, téngase en cuenta que para el caso de
vertidos a cauce publico autorizados sin que respeten los limites de la resolucién, o autorizados con
anterioridad a la LA, la aprobacion del programa de descontaminacion gradual comporta la revision de la
autorizacion.
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terminacion del procedimiento’’. La Junta de Saneamiento efectuara un seguimiento de las
actuaciones realizadas al amparo de este programa, a efectos de comprobacion del
cumplimiento de las condiciones impuestas al titular del vertido. Acabadas las actuaciones
con el logro de los objetivos fijados, se procedera al otorgamiento de la autorizacion
definitiva.

El sistema de regularizacion regulado en este Decreto descansa, por tanto, en la
presentacion por parte del titular de los vertidos no autorizados de un programa de
descontaminacion gradual que lleva aparejado, automaticamente, el otorgamiento de una
autorizacion provisional de vertido. Sistema muy similar, por tanto, al recogido en la
normativa estatal y en relacion al cual pueden verterse las mismas criticas, sobre todo en
orden a la correccion juridica de la figura de las autorizaciones provisionales de vertido y
los programas de descontaminacion gradual, cuestiones éstas a las que nos referiremos mas
adelante’®. En cualquier caso, si queremos destacar la proliferacion de autorizaciones
provisionales de vertido en la Comunidad Auténoma catalana, asi como la perpetuacion de
un régimen de regularizacion concebido inicialmente con clara vocacion transitoria, tanto
en la Orden de 19 de febrero de 1987, que preveia un plazo de tres meses para la
presentacion del escrito de legalizacion, como en el Decreto 83/1996, de 5 de marzo, que
preveia la presentacion de los programas de descontaminacion gradual en el plazo de dos
meses desde su entrada en vigor.

VIIL.1.5.2. El caso de Canarias: la prevision de un procedimiento de legalizacion en el
Decreto 174/1994, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de control de
vertidos para la proteccion del dominio publico hidraulico

La Comunidad Auténoma de Canarias también ha mostrado su preocupacion por el tema de
la adecuacion de los vertidos ya autorizados a su legislacion de aguas y por la legalizacion y
la regularizacion de los vertidos no autorizados, recogiendo algunas previsiones al respecto.

Asi, la Disposicion transitoria 1 Decreto 174/1994, de 29 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de control de vertidos para la proteccion del dominio publico hidraulico, obliga
a que en el plazo de un afio a partir de su publicacion, quienes, a su entrada en vigor, fueran
ya titulares de una autorizacion de vertido a cualquier parte del dominio publico hidraulico
o que pueda afectar al mismo, soliciten su renovacion, mediante escrito a la Administracion
Hidréulica, en el que figure la descripcion exacta del vertido de que se trata, punto donde se
realiza, fecha y contenido de la autorizacidn, estudios realizados y cualesquiera otros
extremos que permitan evaluar la continuidad o no de la autorizacion con referencia a lo
exigido en la legislacion de aguas canaria. Una vez realizadas las comprobaciones y
recabada la informacion adicional que se considere oportuna, la Administracion Hidraulica
censara el vertido y emitird una nueva autorizacion, salvo que se acredite su
incompatibilidad con la preservacion del dominio publico hidraulico o con la planificacion
hidrologica. La nueva autorizacion podré condicionarse a la introduccion de las medidas o
sistemas correctores que sean necesarios, a cuyo efecto podran fijarse, de oficio, plazos de
ejecucion o aceptarse los propuestos por el interesado.

5TVéase art. 7.5 Decreto 83/1996, de 5 de marzo.
58Vid. infira, apartados VIL.2 y VII.3 de este mismo capitulo.
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Por su parte, la Disposicion transitoria 3* Decreto 174/1994, de 29 de julio, ha establecido
un procedimiento para la legalizacion de los vertidos existentes no autorizados, obligando a
todos aquellos que a la entrada en vigor del citado Reglamento se encontraran realizando un
vertido no autorizado, a regularizar su situacion dentro de su primer afio de vigencia, o
antes, si fuesen requeridos a tal efecto. En uno y otro caso no se imponen sanciones
administrativas por el vertido ya realizado. A estos efectos, los interesados deberan solicitar
una autorizacion de vertido en los términos previstos en este Reglamento, con la indicacion
expresa de que se trata de la legalizacion de un vertido ya existente. La Administracion dara
prioridad a estos expedientes, sustituyendo los tramites destinados a prever los efectos
futuros del vertido por acciones encaminadas a determinar los efectos ya producidos. La
legalizacion tendréd los mismos efectos que la renovacion de la autorizacidon prevista en la
Disposicion transitoria 1%, por lo que, una vez realizadas las oportunas comprobaciones, la
Administracion Hidraulica censara el vertido y emitird una autorizacion. La inadmision de
la legalizaciéon solicitada no da lugar a sanciones, pero pone en marcha las acciones
previstas en este Reglamento para conseguir la inocuidad o cese del vertido. Como puede
apreciarse, a diferencia de las normas anteriores de regularizacion que hemos examinado,
aqui, en ninglin momento, se hace referencia a las autorizaciones provisionales de vertido, y
mucho menos, a un otorgamiento casi automatico de las mismas. En este caso, la norma se
limita a establecer un procedimiento de legalizacion que, tras los tramites oportunos y una
vez comprobadas las caracteristicas y circunstancias del vertido, puede conducir al
otorgamiento de una autorizacion de vertido, con la ventaja afiadida de que el inicio de
estos expedientes de regularizacion excluye la imposicion de sanciones administrativas por
los vertidos ya realizados, lo que, indudablemente, constituye un importante estimulo para
los titulares de vertidos ilegales en orden a regularizar su situaciéon. Con estas previsiones
no se pretende otra cosa que conseguir un cumplimiento progresivo de la normativa de
vertidos, sacando de la ilegalidad todos los que estaban en esta situacion y otorgando la
correspondiente autorizaciéon, una vez realizados los examenes y comprobaciones
necesarios.

VIIL.1.6. La cuestion de la regularizacion de los vertidos en el caso de los vertidos a
sistema de saneamiento: las previsiones de algunas normas autonomicas y de algunas
Ordenanzas locales

El problema de la adecuacion y regularizacion de los vertidos ilegales a las nuevas
prescripciones normativas también ha estado presente en el caso de los vertidos indirectos
realizados a sistema de saneamiento. De esta problematica se han hecho eco algunas normas
autondmicas reguladoras de este tipo de vertidos, asi como algunas Ordenanzas locales.

Entre las primeras, podemos mencionar la Ley de Asturias 5/2002, de 3 de junio, sobre
vertidos de aguas residuales industriales a los sistemas publicos de saneamiento’?, que
incluye un procedimiento de regularizacion para los vertidos que incumplen la normativa,
similar a los ya examinados, basado en el otorgamiento de una autorizacion provisional de

S9BOPA num. 137, de 14 de junio de 2002.
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vertido -durante un plazo méximo de un afio-, previa presentacion de un plan de adecuacion
del vertido, para ajustar su composicion a los valores permitidos para su autorizacién®.

En cuanto a las segundas, un buen nimero de Ordenanzas locales han incluido también la
posibilidad de que los titulares de vertidos industriales a instalaciones de saneamiento
adequen sus vertidos a las condiciones y limitaciones establecidas por la propia Ordenanza,
a través de un procedimiento de regularizacion, en el que suele reproducirse el modelo
examinado. Esto es, presentacion de un programa de descontaminacion gradual (que puede
recibir otras denominaciones, como programa concertado de descontaminacion gradual o
plan de adecuacidén gradual, por ejemplo), que lleva aparejada la concesion de una
autorizacion provisional de vertido -condicionada al cumplimiento de este programa-, en
algunos casos de manera automadtica®!, en otros, previa evaluacion de la documentacion
presentada en el programa y previo informe favorable de los técnicos municipales®?, o
previa constitucion de fianza y aceptacion de este programa®3. Transcurrido el plazo de
validez de la autorizacion provisional, el titular debe obtener una autorizacién definitiva. En
cualquier caso, el incumplimiento de las previsiones de la autorizacion provisional dara
lugar a la adopcion de las correspondientes medidas reglamentarias (revocacion de la
autorizacion, ejercicio de la potestad sancionadora...).

VIL.2. La emergencia de una categoria juridica carente de prevision legal: las
autorizaciones provisionales de vertido y su deficiente configuracion juridica

De lo anteriormente expuesto se desprende coémo, a causa del afan de conseguir la
regularizacion de los vertidos ilegales y la reduccion del abismo que separaba el marco
normativo vigente y la realidad préctica de su aplicacion, se ha introducido en nuestro
ordenamiento juridico un nuevo instrumento carente de toda prevision legal, ni en la LA, ni
actualmente en el TRLA: las autorizaciones provisionales de vertido. Esta figura,
irregularmente introducida en nuestro ordenamiento juridico por la Orden de 23 de

60Disposicion transitoria 3* Ley asturiana 5/2002, de 3 de junio. Otras normas autonémicas también han
recogido plazos para la regularizacion de los vertidos a sistema de saneamiento realizados sin autorizacion,
pero no incorporan referencia alguna a las autorizaciones provisionales. Vid., por ejemplo, la Disposicion
transitoria 1* Decreto de Murcia 16/1999, de 22 de abril, sobre vertidos de aguas residuales al alcantarillado
(BORMU num. 97, de 29 de abril de 1999), que impone la regularizacion de los vertidos al alcantarillado no
autorizados en el plazo de un afo desde su entrada en vigor; la Disposicion transitoria 3* Ley de La Rioja
5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion (BOLR num. 135, de 31 de octubre de 2000), que
obliga a la legalizacion en el plazo de seis meses; y la Disposicion transitoria Decreto de Navarra 55/1990, de
15 de marzo, que establece limitaciones al vertido de las aguas residuales a colectores publicos (BONA nim.
38, de 28 de marzo de 1990).

61 Asi sucede, por ejemplo, en la Ordenanza municipal de vertido de aguas residuales a la red de alcantarillado
del Ayuntamiento de Sabadell, aprobada definitivamente el 30 de mayo de 2001. Su art. 25 prevé la concesion
de una autorizacion provisional de vertido con la presentacion de un programa concertado de
descontaminacion gradual.

62Asi sucede, por ejemplo, en la Ordenanza municipal del servicio publico de abastecimiento y saneamiento
de aguas residuales del Ayuntamiento de Terrassa, aprobada definitivamente el 27 de enero de 1994 (BOP
Barcelona nim. 63, de 15 de marzo de 1994) y modificada posteriormente el 25 de febrero de 1999 (BOP
Barcelona num. 110, de 8 de mayo de 1999). Vid. su art. 98.

63Asi sucede, por ejemplo, en el Reglamento metropolitano de vertidos de aguas residuales, aprobado
definitivamente por el Consejo Metropolitano de la EMSHTR el dia 10 de febrero de 2000 (BOP Barcelona
num. 59, Anexo I, de 9 de marzo de 2000). Vid. su art. 38.
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diciembre de 198694, ha perdurado hasta la actualidad. Concebida inicialmente con un
objetivo eminentemente practico, como era poner fin a la situacion de flagrante ilegalidad
de un buen niimero de los vertidos realizados en nuestro pais, y para una situacion
claramente transitoria, con el paso de los afios ha acabado convirtiéndose en un instrumento
fundamental de referencia en materia de vertidos. Varios afnos después de la entrada en
vigor de la Orden de 23 de diciembre de 1986, el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, ha
retomado con vigor esta figura, convirtiéndola en un instrumento fundamental en orden a
conseguir la tan ansiada regularizacion de los vertidos ilegales que, atn hoy, después de
mas de quince afios de la aprobacion de la LA y del RDPH, constituye un problema de
primer orden.

Ante la proliferacion de las autorizaciones provisionales en esta materia, no podemos
menos que realizar algunas consideraciones al respecto, por tratarse de un mecanismo que,
en absoluto, presenta perfiles claros. Como aspecto previo, quisiéramos destacar que la
intercalacion de esta figura en su momento, con un planteamiento inicial de vocacion
transitoria, no nos parece una mala idea desde un punto de vista practico. Todos sabemos
que la irrupciéon de nuevas normas ambientales, con exigencias cada vez mas estrictas,
como en su momento sucedidé con la LA y el RDPH, exige un esfuerzo importante de
adaptacion por parte de los titulares de actividades empresariales que deben adecuarse a las
mismas. En estos casos, puede ser sumamente Util la prevision de un cumplimiento gradual
de la misma, a través del pacto Administracion/particular, para superar posibles situaciones
de incumplimiento®s. Esta es precisamente la finalidad a que respondié la aprobacion de la
Orden de 23 de diciembre de 1986. Su objeto no era otro que poner fin a la situaciéon de
ilegalidad de los vertidos existentes y conseguir que las previsiones de la LA y del RDPH
tuvieran una materializacién practica. Introduce asi, utilizando palabras de SETUAIN
MENDIAS, una especie de "legitimacion intermedia”, que alejaba los vertidos de la
absoluta ilegalidad, en espera, de ser posible, de la obtencién del objetivo final: la
autorizacion definitiva de vertido. De este modo, la autorizacidon provisional se convierte en
el titulo habilitante que, transitoriamente, durante un determinado periodo temporal, permite
la realizacion de vertidos a las aguas, con amparo de la Administracién, aun sin cumplir
estrictamente lo dispuesto en la legislacion general de aguas, con el fin de que transcurrido
este periodo, y a través de las oportunas actuaciones, llegue a conseguirse la autorizacion
definitiva. Ahora bien, sin ocultar la virtualidad de este mecanismo desde un punto de vista
pragmatico, cuestionamos duramente su planteamiento desde un punto de vista juridico y
ello por varias razones que pasamos a exponer seguidamente.

64Asi lo destaca FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad de las aguas en el ordenamiento juridico
espaifiol: algunas consideraciones en relacion con el régimen juridico de los vertidos", en SOSA WAGNER, F.
(coord.), El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramon Martin
Mateo, tomo 111, Valencia, Tirant Lo Blanch, 2000, p. 3535.

65EMBID IRUJO, A., "El rol del Estado: ;vigilante o gestor?", en GRAU RAHOLA, J. y LLEBOT, J. E.
(coordi.), Politica ambiental y desarrollo sostenible, Madrid, Instituto de Ecologia y Mercado, 1999, p. 339,
sefiala que la via convencional puede encontrar un ambito apropiado en el caso de que los objetivos
ambientales se fijen gradualmente por la norma.

66SETUAIN MENDIA, B., El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espaiiol. Régimen
Jjuridico, Valladolid, Lex Nova, 2002, p. 549.
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En primer lugar, este sistema de autorizaciones provisionales, cuyo objeto no era otro que
conseguir que los vertidos ilegales acabasen regularizdndose y obteniendo la
correspondiente autorizacion definitiva, ha fracasado estrepitosamente. Ciertamente, el
sistema de autorizaciones provisionales, concebido transitoriamente y de manera
provisional, ha acabado convirtiéndose en la regla general, lo cual es sintomatico de que
algo falla al respecto. Si seguimos los datos contenidos en el Plan Nacional de Saneamiento
y Depuracion de las Aguas Residuales (1995-2005)¢7, resulta que del 23% de los vertidos
que cuenta con autorizacion (dejemos al margen, de momento, el volumen de los no
autorizados que es auténticamente abrumador), un 18% tiene autorizacion provisional, y
solo un 5% autorizacion definitiva. Si bien, en su momento, la aprobacion de la Orden de
23 de diciembre de 1986 tenia una justificacion razonable, lo que ya no la tiene es que las
autorizaciones provisionales se conviertan en titulos a perpetuidad y que varios afios mas
tarde vuelvan a ser recogidas por el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, casi diez afios
después de la entrada en vigor de la LA y del RDPH, fecha en la que las previsiones de
estas normas deberian haber gozado ya de un cumplimiento verdadero. Estos datos no
hacen sino revelar la absoluta falta de volunta por parte de la Administracion para hacer
cumplir la norma. Prescripciones como las establecidas en la Orden de 23 de diciembre de
1986, que posibilitaban a los vertedores la posibilidad de legalizar sus vertidos, para ser
efectiva, requiere que la Administracion tenga una firme voluntad de aplicar rigurosamente
la norma, y transcurridos los plazos previstos para la legalizacion, hacer uso de la potestad
sancionadora, forzando asi a su cumplimiento. Y, como ha advertido EMBID IRUJO, el
ejemplo de los vertidos en Espafia es deprimente en esa direccion. Son reveladoras sus
palabras: "La mayor parte de los vertidos a las aguas continentales son ilegales en cuanto
no gozan de la autorizacion administrativa que dispone la Ley. La Administracion ofrece
de cuando en cuando oportunidades de regularizacion que son mayoritariamente
desatendidas en cuanto se sospecha que no habra excesivas consecuencias gravosas
deducidas de tal negativa a regularizarse. Las sanciones no son excesivas
cuantitativamente ni, ademas, numerosas, al menos asi lo detecta la consulta a la
Jjurisprudencia; existen, ademdas, muchas posibilidades de encontrar un defecto de
tramitacion administrativa que permita su anulacion y con todo ello discurre cansina y al
margen de la legalidad la actuacion administrativa y privada en este ambito"8.

En segundo lugar, las autorizaciones provisionales plantean problemas de categorizacion
juridica® y de distincion en relacion a las autorizaciones definitivas, en buena medida por la
ausencia de toda prevision al respecto en la normativa hidrica general. No obstante, el TS,
en numerosas sentencias ha derivado la posibilidad de autorizaciones provisionales de lo
establecido en los arts. 100.3 TRLA (ex art. 93.2 LA, modificado por la LMLA) y 250
RDPH, que recogen la estipulacion de plazos para la progresiva adecuacion de las

67Aprobado mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de febrero de 1995. Mediante Resolucién de
28 de abril de 1995 se dispuso su publicacion en el BOE (BOE nim. 113, de 12 de mayo de 1995).

68EMBID IRUJO, A., "El rol del Estado...", cit., p. 340.

®En cuanto a la categorizacion juridica de las autorizaciones provisionales de vertido, vid. SETUAIN
MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit.,
pp- 550-559, que analiza detenidamente esta cuestion y que se plantea la posibilidad de catalogacion de esta
figura como acto de tramite o como medida provisional, sefialando las dificultades que pueden encontrarse al
respecto.
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caracteristicas de los vertidos a los limites que se fijen en la autorizacion’. Es mas, el TS ha
afirmado taxativamente la prevision en el TRLA y en el RDPH de la posibilidad de
autorizaciones provisionales y temporales’! y ha negado reiteradamente que exista
distincion en el TRLA entre autorizaciones provisionales y definitivas’?, llegando a afirmar
en la Sentencia de 6 de abril de 200073 que ni el TRLA ni el RDPH

"(...) suministran base para distinguir, en una materia tan circunstancial como la de vertidos
contaminantes, entre autorizaciones provisionales y definitivas, puesto que, en cierto sentido, todas las
autorizaciones, incluso las definitivas otorgadas en las condiciones del art. 251 del precitado
Reglamento, son provisionales, en tanto no existe un derecho a contaminar por haber obtenido la
autorizacion y por satisfacer el canon y en cuanto la subsistencia de toda autorizacion dependerd, por
definitiva que pueda ser considerada, de la composicion del efluente y, en general, del adecuado

cumplimiento de medidas correctoras, controles y limites".

No estamos, en absoluto, de acuerdo con este planteamiento equiparador entre
autorizaciones provisionales y definitivas de vertido. En nuestra opinion, estamos ante
figuras totalmente diferenciadas que no pueden ni deben identificarse. Asi, la autorizacion
provisional, tal como aparece disefiada, tanto en la Orden de 23 de diciembre de 1986,
como en el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, se configura, en la mayor parte de los
casos, como una autorizacion de concesion casi automatica. Su otorgamiento se produce,
salvo casos excepcionales, junto con el requerimiento por parte del Organismo de cuenca a
los interesados para la presentacion de los documentos necesarios para la legalizacion del
vertido (en la Orden de 23 de diciembre de 1986 y en el Real Decreto 484/1995, de 7 de
abril, cuando el procedimiento de regularizacion se inicia a solicitud del titular del vertido),
sin haber entrado a valorar la composicion del vertido o las sustancias contaminantes
incluidas en el mismo, o junto con la aprobacion del Plan de Regularizacion (en el Real
Decreto 484/1995, cuando el procedimiento de regularizacion se inicia a instancia de la

70Vid., entre otras, las Sentencias del TS de 22 de febrero de 1996 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%
Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D. Fernando Cid Fontan; Aranzadi 1816), fundamento juridico 2° de 12 de
septiembre de 1996 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D. Fernando Cid
Fontan; Aranzadi 6959), fundamento juridico 2° de 14 de julio de 2000 (Contencioso-Administrativo,
Seccion 2% ponente: Excmo. Sr. D. Ramon Rodriguez Arribas; Aranzadi 4879), fundamento juridico 3°.

71Sentencias del TS de 31 de marzo de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2 ponente: Excmo. Sr.
D. Ramoén Rodriguez Arribas; Aranzadi 2634), fundamento juridico 3° de 8 de abril de 2000 (Contencioso-
Administrativo, Seccion 2% ponente: Excmo. Sr. D. Ramén Rodriguez Arribas; Aranzadi 3771), fundamento
juridico 3° y de 14 de abril de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2%; ponente: Excmo. Sr. D. Ramén
Rodriguez Arribas; Aranzadi 3020), fundamento juridico 3°.

72Sentencia del’ TS de 6 de noviembre de 1995 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccion 3*; ponente:
Excmo. Sr. D. Oscar Gonzalez Gonzélez; Aranzadi 8866), fundamento juridico 3°.

73Sentencia del TS de 6 de abril de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccién 2% ponente: Excmo. Sr. D.
Pascual Sala Sanchez; Aranzadi 3014), fundamento juridico 2°. Vid. también, entre otras, las Sentencias del
TS de 27 de marzo de 1998 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D. Pascual
Sala Sanchez; Aranzadi 2283), fundamento juridico 2° de 6 de noviembre de 1999 (Contencioso-
Administrativo, Seccion 2% ponente: Excmo. Sr. D. Ramoén Rodriguez Arribas; Aranzadi 7827); de 31 de
mayo de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2% ponente: Excmo. Sr. D. Jaime Rouanet Moscardo;
Aranzadi 4506), fundamento juridico 4° y de 14 de julio de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccioén 2%
ponente: Excmo. Sr. D. Ramoén Rodriguez Arribas; Aranzadi 4879), fundamento juridico 3°.
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Administracion Hidraulica)’. Ademads, se trata de una autorizacion que dispensa el
cumplimiento estricto de las prescripciones de la legislacion de aguas durante un
determinado periodo temporal, con el fin de adaptar el vertido, transcurrido este plazo, a los
limites y condiciones exigidos. En ningin caso, puede equipararse esta autorizacion a la
autorizacion de vertido regulada en el TRLA y en el RDPH, por mucho que tenga caracter
temporal. En efecto, aunque la autorizacion de vertido sea temporal -caracteristica hoy
generalizada en las autorizaciones ambientales-, responde al modelo de resolucion o acto
administrativo definitivo’, fruto del seguimiento de una serie de tramites procedimentales
que se incardinan, con algunas especialidades, en el esquema general del procedimiento
administrativo regulado en la LRJAP76. Cuestion distinta es que esta autorizacion definitiva
posea caracter condicionado, ya que su mantenimiento depende de la composicion del
efluente, del adecuado cumplimiento de las medidas correctoras, controles y limites y, en
particular, del cumplimiento de las normas de calidad y objetivos ambientales exigibles en
cada momento’’. Que estemos ante una autorizacion sujeta a condicién no significa que
estemos ante una autorizaciéon provisional. Por el contrario, la autorizacion de vertido
regulada en el TRLA y en el RDPH es una resolucion definitiva y no un acto de caracter
provisional y limitado, aunque el propio TRLA recoja en su art. 100.3 (ex art. 93.2 LA,
modificado por la LMLA) la posibilidad de adecuacion progresiva de las caracteristicas de
los vertidos a los limites que en ella se fijen.

En tercer lugar, la aplicacion de las autorizaciones provisionales estd suscitando una
tremenda inseguridad juridica, asi como importantes problemas interpretativos. Nos
referimos, principalmente, a la cuestion de su eficacia juridica, sobre todo en orden a
determinar la eficacia penal de estas autorizaciones’®. En la medida en que las
autorizaciones provisionales de vertido -otorgadas al amparo de un Plan de Regularizacion
o Programa de Descontaminacion Gradual presentado por el vertedor y aprobado por la
Administracion-, permiten, transitoriamente, la realizacion de vertidos que exceden los

74Debemos destacar que en el caso de las autorizaciones provisionales de vertido expedidas, en el marco del
Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, en el seno de un procedimiento de regularizacion de vertido iniciado de
oficio por la Confederacion Hidrografica, cuando la Administracién hidraulica otorga la autorizacion
provisional ya ha tenido ocasion de valorar las caracteristicas de la actividad y del vertido, se ha producido un
tramite de informacion publica, se ha dado previa audiencia al titular del vertido y ha aprobado el Plan de
Regularizacion, con lo cual dispone de un mayor bagage de informacioén para tomar esta decisiéon que en el
caso de las autorizaciones provisionales reguladas en la Orden de 23 de diciembre de 1986. No obstante, esta
situacion Uinicamente se da en los casos en que la Administracion ha iniciado de oficio el procedimiento de
regularizacion. En el resto de casos, cuando la regularizacion sea a iniciativa del titular, el procedimiento que
se sigue es el recogido en la Orden de 1986, lo que lleva a un otorgamiento semiautomatico de la autorizacion
provisional, sin entrar a valorar elementos de enorme trascendencia a tal efecto. Vid. supra apartado VII.1.3
de este mismo capitulo.

7SSETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 549, nota al pie 49.

76Sobre el procedimiento de otorgamiento de las autorizacion de vertido, vid. supra, el capitulo IV, apartado
IV .4, de la tercera parte de este trabajo.

77Sobre las caracteristicas de la autorizacién de vertido vid. infira el capitulo VIII, apartado VIIL.2, de la
tercera parte de este trabajo.

78Sobre estas cuestiones, vid. la monografia de DE LA MATA BARRANCO, N. J., Proteccién penal del
ambiente y accesoriedad administrativa. Tratamiento penal de comportamientos perjudiciales para el
ambiente amparados en una autorizacion administrativa ilicita, Barcelona, Cedecs, 1996.
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limites de lo permisible, de acuerdo con el marco juridico vigente, hasta que se obtenga la
autorizacion definitiva, una cuestion de envergadura que se ha planteado es si pueden ser
punibles penalmente las acciones amparadas por una autorizacion provisional de vertido. O,
en otras palabras, ;pueden ser sancionados penalmente los titulares de autorizaciones
provisionales de vertido que, aun cuando ultrapasen los niveles maximos permisibles de
contaminacion por la legislacion de aguas, lo hacen con el beneplacito de la Administracion
y bajo la cobertura de un titulo autorizatorio -aunque de caracter provisional y
temporalmente, a la espera de obtener la autorizacion definitiva de vertido-? ;Excluye la
autorizacion provisional de vertido la contravencion de la normativa ambiental, elemento
exigido por el art. 325 Codigo Penal, para que se dé el tipo base de delito contra los
recursos naturales y el medio ambiente?.

Esta cuestion, en absoluto nimia, se ha suscitado ya en la practica. Asi, por ejemplo, la
Sentencia de la Audiencia Provincial de Barcelona de 29 de noviembre de 1996, condena a
los administradores de una Sociedad Anonima, como autores de un delito contra la salud
publica y el medio ambiente del entonces art. 347 bis CP, a las penas de un mes de arresto y
multa de 1.000.000 y de 750.000 pesetas, respectivamente’. Esta empresa contaba con una
autorizacion provisional de vertido otorgada por la entonces Junta de Saneamiento de la
Generalitat. Dicha licencia permitia verter hasta 35 gramos/litro de cloruros en el dominio
publico hidraulico, cuando el RDPH establece un limite de cloruros en los vertidos de aguas
residuales de 2 gramos/litro. La empresa en cuestion vertia 27 gramos/litro, por lo que no
superaba el limite maximo autorizado por la Administracion Hidraulica catalana. Aun asi,
sus administradores debieron afrontar una condena por delito ecoldgico.

Situaciones como la descrita nos llevan a plantear la eficacia juridica de las autorizaciones
provisionales de vertido en orden a evitar condenas penales para los titulares de las mismas.
Varias son las cuestiones que debemos analizar. Primeramente, debemos partir del
redactado del art. 325 Codigo Penal. Este precepto establece que "Serd castigado con las
penas de prision de seis meses a cuatro afios, multa de ocho a veinticuatro meses e
inhabilitacion especial para profesion u oficio por tiempo de uno a tres afos el que,
contraviniendo las Leyes u otras disposiciones de cardcter general protectoras del medio
ambiente, provoque o realice directa o indirectamente emisiones, vertidos, radiaciones,
extracciones o excavaciones, aterramientos, ruidos, vibraciones, inyecciones o depdsitos, en
la atmosfera, el suelo, el subsuelo, o las aguas terrestres, maritimas o subterrdneas, con
incidencia, incluso, en los espacios transfronterizos, asi como las captaciones de aguas que
puedan perjudicar gravemente el equilibrio de los sistemas naturales. Si el riesgo de grave
perjuicio fuese para la salud de las personas, la pena de prision se impondra en su mitad
superior". Tres son, por tanto, los elementos normativos que deben concurrir para que
pueda darse este tipo delictivo: el acto de contaminacién, la infraccion de la normativa
administrativa y la creacion de una situacion de peligro. La cuestion fundamental que se nos
plantea en orden a determinar la eficacia, desde el punto de vista penal, de las
autorizaciones provisionales de vertido, es si se da o no el segundo de estos elementos.
(Puede considerarse que hay contravencion de la normativa administrativa ambiental
existiendo una autorizacion provisional de vertido, otorgada bajo la cobertura de una norma

79Esta Sentencia, ademas, era firme y contra la misma no cabia recurso de casacion ante el TS.
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reglamentaria, que ampara la conducta contaminante?. Para contestar esta pregunta,
debemos partir de que los actos que dicta la Administracion de caracter favorable
(autorizaciones), excluyen la tipicidad o la antijuridicidad del comportamiento enjuiciado
cuando son licitos, esto es, conformes con la normativa administrativa. En el caso de las
autorizaciones provisionales de vertido, aunque pueden amparar vertidos que excedan de
los limites contenidos en el RDPH, lo cierto es que cuentan con respaldo normativo, eso si,
de caracter reglamentario, tanto a nivel estatal como autonémico -por ejemplo, en Catalufia-
. Ello nos llevaria a plantear la validez de estas normas (la Orden de 23 de diciembre de
1986 o el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, o sus equivalentes autonémicas), por cuanto
permiten excepcionar la aplicacion estricta de los limites establecidos en la legislacion de
aguas. En nuestra opinidon, a través de normas de rango reglamentario no puede
excepcionarse la aplicacion de los estdndares de contaminacion recogidos en nuestra
normativa de aguas, que poseen caracter imperativo®?. Contribuyen a sostener esta
afirmacion el hecho de que muchos de estos estandares proceden del Derecho comunitario,
y la circunstancia de que, en la practica, estas excepciones han acabado configurandose con
caracter casi permanente, ya que las autorizaciones provisionales de vertido, aunque nacidas
con caracter temporal, han acabado perpetudndose en el tiempo8!. Asi lo ha reconocido el
TS, aunque en materia de contaminacion atmosférica, en la Sentencia de 30 de noviembre
de 1990382

"En ningun caso los instrumentos juridicos que constituyen el polo de referencia sobre el que se
construye la infraccion penal pueden habilitar o justificar la existencia de normas de desarrollo o de
inferior rango que de manera individual, arbitraria e ilegitima autoricen, por su cuenta, indices de
contaminacion mas altos que los marcados por las leyes y reglamentos por lo que la existencia de dos
Ordenes ministeriales que conceden esa autorizacion no solo las invalida en cuanto a efectos
legitimadores sino que constituyen un dato que podria llevar a exigir responsabilidades a la
Administracion por dejacion de sus compromisos y obligaciones fiscalizadoras. Aun en el caso de que
la Administracion decidiese tramitar normas con rango de ley o adoptar disposiciones de cardcter
reglamentario en las que se autorizase inmisiones o vertidos en limites peligrosos e inadmisibles con
arreglo a normativas internacionalmente aceptadas y de incuestionable rigor cientifico, estaria
vulnerando el mandato del articulo 45 de la Constitucion por lo que la norma devendria

inconstitucional” (fundamento juridico 12°).

Desde esta perspectiva, la carencia de amparo legal®?, podria llevarnos a plantear la
ilegalidad de las autorizaciones provisionales, maxime mas de quince afnos después de la

80Al caracter imperativo de estos estandares de contaminacién, reconocido, incluso, por la propia
jurisprudencia, nos hemos referido en el capitulo V de la tercera parte de este trabajo. Vid. especialmente, los
apartados V.2 'y V.3.

81VERCHER NOGUERA, A., "Las autorizaciones administrativas y los delitos contra el medio ambiente
(Algunas consideraciones en torno a la Sentencia de 26 de mayo de 1994 de la Audiencia Provincial de
Murcia)", en Actualidad Penal, num. 47, 18-24 de diciembre de 1995, p. 912, se refiere a la labor de garante
del medio ambiente, que constitucionalmente tiene atribuida la Administracion y los funcionarios que la
integran.

82Sentencia del TS de 30 de noviembre de 1990 (Penal; ponente: Excmo. Sr. D. José Antonio Martin Pallin;
Aranzadi 9269).

83En la actualidad, si cuentan en cambio, con amparo legal, los Programas de Reduccion de la Contaminacion.
A ellos nos referimos en el apartado VIL.3 de este mismo capitulo.
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entrada en vigor de la LA, por estar amparadas en normas de simple rango reglamentario y
con clara vocacion de provisionalidad. Ademas, el que estas autorizaciones se otorguen
sobre la base de un Plan de Regularizacion o Programa de Descontaminacion Gradual,
presentado por el vertedor y aprobado por la Administracion, no desvirtua en absoluto la
afirmaciéon anterior. En nuestra opinion, los convenios ambientales -el Plan de
Regularizacion o el Programa de Descontaminacion Gradual no son sino un acuerdo entre
Administracion y particular en el que se pacta el cumplimiento gradual de la norma- no
pueden excepcionar la aplicacion de la normativa contenida en el TRLA y en el RDPH, por
su caracter imperativo. En este orden de consideraciones, creemos que se daria, en estos
supuestos, el elemento normativo del tipo de contravencién de la normativa ambiental, por
carecer las autorizaciones provisionales de vertido de amparo legal.

La cuestion que se suscitaria a renglon seguido es quién puede apreciar la eventual
invalidez de estas autorizaciones provisionales. Esta tematica nos conduce a apuntar
algunos problemas de indole procesal que pueden suscitarse en estos casos. Asi, la
competencia del juez penal para declarar la invalidez de las autorizaciones provisionales de
vertido, a los efectos de sancionar penalmente. De acuerdo con el art. 3 Ley de
Enjuiciamiento Criminal "la competencia de los tribunales encargados de la justicia penal
se extiende a resolver, para solo el efecto de la represion, las cuestiones civiles y
administrativas prejudiciales propuestas con motivo de los hechos perseguidos cuando tales
cuestiones aparezcan tan intimamente ligadas al hecho punible que sea racionalmente
imposible su separacion". Por su parte, el art. 4 Ley de esta misma Ley confiere al juez
penal, en los casos en que la cuestion prejudicial fuese determinante de la culpabilidad o de
la inocencia, la posibilidad de fijar un plazo, que no exceda de dos meses, para que las
partes acudan al juez o tribunal civil o contencioso-administrativo competente, pasado el
cual sin que el interesado acredite haberlo utilizado, alzard la suspension y continuara el
procedimiento. El problema que se plantea en estos casos es que el plazo para presentar el
recurso contencioso-administrativo es muy breve (dos meses en los actos expresos), por lo
que la concesion a las partes del plazo méximo de dos meses para que acudan al Tribunal
Contencioso-Administrativo cuando surja la cuestion prejudicial es inoperante en la
practica, en la mayoria de casos, por haber adquirido firmeza la actuacion administrativa y
ser imposible su revision jurisdiccionald4.

De lo anteriormente expuesto, se desprende, en nuestra opinidon, que el titular de una
autorizacion provisional de vertido que exceda los niveles maximos de tolerabilidad fijados
por el RDPH u otras normas hidricas, puede estar cometiendo la accion tipica recogida en el

84Asi lo pone de manifiesto GARBERI LLOBREGAT, J., "Principio 'non bis in idem' y cuestiones de
prejudicialidad", en PICO LORENZO, C. (dir.), Las fronteras del Cédigo Penal y el Derecho administrativo
sancionador, Madrid, Consejo General del Poder Judicial, 1997, p. 118. Téngase en cuenta que en esta
materia el TC, a partir de la Sentencia 30/1996, de 27 de febrero (BOE de 2 de abril de 1996; ponente:
Excmo. Sr. D. Vicente Gimeno Sendra), ha abierto una nueva linea jurisprudencial, con arreglo a la cual
constituye vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva el no planteamiento de una cuestion prejudicial
por un Juzgado o Tribunal Penal, si esta negativa es susceptible de ocasionar la emisiéon de pronunciamientos
judiciales contradictorios sobre unos mismos hechos. Vid. por todos el comentario que realiza MARTI DEL
MORAL, A., "De nuevo sobre las cuestiones prejudiciales administrativas en los procesos penales
(Comentario a la STC 30/1996, de 26 de febrero, Sala Segunda)", en Revista de Administracion Publica, nim.
145, 1998, pp. 199-223.
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art. 325 Codigo Penal, si la realizacion de la conducta -vertidos en las aguas-,
contraviniendo las leyes u otras disposiciones de caracter general protectoras del medio
ambiente, puede perjudicar gravemente el equilibrio de los sistemas naturales. Ahora bien,
aun siendo una conducta tipica, podria ser una conducta no punible, si falta el elemento de
la culpabilidad. Asi sucederia en aquellos supuestos en que el particular confie en la
autorizacion concedida, desconociendo su ilicitud®s. En esta linea se han pronunciado
algunas Sentencias que han abordado esta problematica. Asi, la Sentencia de la Audiencia
Provincial de Murcia de 26 de mayo de 19948¢ absuelve al acusado si "la actividad dafiosa
se ha visto respaldada por una autorizacion administrativa", a pesar de constatarse los dafos
y perjuicios que ha sufrido el medio ambiente. En la Sentencia de 14 de noviembre de 1994,
la Audiencia Provincial de Zaragoza considera que "No existe una dolosa contravencion de
leyes o reglamentos protectores del medio ambiente, desde el momento en que la
Administracion habia aprobado las practicas realizadas". Por otra parte, también
deberiamos tener en cuenta en esta materia el juego del principio de confianza legitima.
Como ha advertido GONZALEZ-VARAS IBANEZ, "El ciudadano tiene que tener la
certeza de que cumpliendo con las prescripciones administrativas su conducta queda libre
de reproche penal. Su conducta podra llegar a ser reprobable, pero no suficientemente
reprobable como para ser sancionada penalmente, sin que pueda ser olvidado que el
Derecho penal se articula en virtud del principio de ultima ratio o minima intervencion, no
pudiendo constituirse en la solucion general frente a los darios ambientales y frente a los
ilicitos administrativos'®’. Desde esta perspectiva, no podria achacarse al titular de
autorizacion responsabilidad penal alguna, aun concurriendo los elementos normativos del
tipo. En la Sentencia de 30 de noviembre de 1990, anteriormente mencionada, el TS ha
establecido que "Si examinamos el contenido de algunas de las comunicaciones de la
Administracion Central se puede llegar a la conclusion de que la permisividad y la
excesiva tolerancia de ésta, podria hacer pensar a los responsables de la Central Térmica
que la Administracion autorizaba las emisiones excesivas".

Por otra parte, tampoco puede ocultarse la responsabilidad penal de las autoridades y
funcionarios que podria plantearse en estos casos. Prueba de ello es la existencia de varios
procedimientos penales en marcha, en los cuales se persigue a determinadas autoridades o
funcionarios por un delito de prevaricacion ambiental, recogido en el art. 329 Coédigo
Penal®s.

85Para la profesora DE VICENTE MARTINEZ, R., Responsabilidad penal del funcionario por delitos contra
el medio ambiente, Madrid, Servicio de Publicaciones de la Universidad Complutense, 1993, p. 89, en
cambio, es admisible la responsabilidad penal del beneficiario de la autorizacion en estos supuestos, dado que
el mismo esta obligado -al menos en los campos fronterizos que pueden suscitar dudas acerca de la legalidad
de la autorizacion-, a hacer que la compruebe alguien versado en Derecho. Esta misma autora advierte, sin
embargo, que este punto de vista se rechaza, en ocasiones, como excesivamente extremo, por exigir
demasiado a un ciudadano normal.

86¥id. un amplio comentario de esta Sentencia realizado por VERCHER NOGUERA, A., "Las autorizaciones
administrativas...", cit., pp. 905-914.

87GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La reparacion de darnios causados a la Administracion, Barcelona,
Cedecs, 1998, pp. 262-263.

88E] art. 329 Codigo Penal establece que "1. La Autoridad o funcionario publico que, a sabiendas, hubiere
informado favorablemente la concesion de licencias manifiestamente ilegales que autoricen el funcionamiento
de las industrias o actividades contaminantes a que se refieren los articulos anteriores, o que con motivo de
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Las anteriores consideraciones nos han servido para poner de relieve las enormes
dificultades y disfunciones que en la practica estd provocando la utilizacién masiva de la
figura de la autorizacion provisional®®, aun sin contar con el amparo legal. Por ello, creemos
que, tal como esta concebida, esta figura carece de sentido en la actualidad, méas de dieciséis
afos después de la entrada en vigor de la LA. En modo alguno puede justificarse a estas
alturas, bajo el amparo de una autorizacidén provisional, una situaciéon de incumplimiento
grave de las prescripciones de la normativa hidrica en materia de vertidos y menos ain
perpetuar este titulo habilitante en el tiempo, convirtiéndolo de facto en una especie de
autorizacion definitiva y permanente. En estos momentos, no pueden ni deben existir ya
dispensas de caracter transitorio en torno a la aplicacion de un régimen juridico que deberia
estar ya mas que consolidado en su aplicacion préctica, después de tantos afios en vigor. Por
ello, creemos que debe erradicarse definitivamente la figura de la autorizacion provisional,
en su configuracion actual®. A pesar de las virtualidades que se aventuraban desde el punto
de vista pragmatico, ha acabo siendo un rotundo fracaso desde el punto de vista juridico,
toda vez que solo ha servido para dar cobertura, bajo apariencia de legalidad, a situaciones
de grave incumplimiento de la normativa de proteccion de la calidad de las aguas, ademas,
con el beneplacito de la Administracion, y para suscitar una enorme inseguridad juridica en
esta materia®!. De otro modo, de persistir su aplicacion, el ambicioso sistema disefiado por

sus inspecciones hubieren silenciado la infraccion de Leyes o disposiciones normativas de caracter general
que las regulen, sera castigado con la pena establecida en el articulo 404 de este Codigo y, ademas, con la de
prision de seis meses a tres afios o la de multa de ocho a veinticuatro meses. 2. Con las mismas penas se
castigara a la Autoridad o funcionario publico que por si mismo o como miembro de un organismo colegiado
hubiese resuelto o votado a favor de su concesion a sabiendas de su injusticia".

89La propia Administracion advierte de la proliferacion de autorizaciones provisionales en la Exposicion de
Motivos del Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, en la cual se pone de manifiesto "un niimero ingente de
autorizaciones de vertido provisionales prolongadas en el tiempo que, por circunstancias diversas entre las
que se encuentran la insuficiencia de medios instrumentales y procedimentales (...) no han accedido todavia al
nivel de definitivas" (parrafo 2°).

90Cuestion distinta es que se modifique la regulacion de la actual configuracion de las autorizaciones
provisionales para regular las condiciones de los vertidos que puedan realizarse a su amparo. Asi lo advierten
FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad...", en SOSA WAGNER, F. (coord.), "El Derecho
Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo", tomo II1, cit.,
p. 3536 y SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol.
Régimen juridico", cit., p. 558.

91Son reveladoras las palabras de SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el
ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit.: "La autorizacion de vertido provisional actual (...)
simplemente se limita a propiciar una apariencia de legalidad a unas evacuaciones que, en la mayoria de los
casos, no la merecen; se limitan a otorgar ficticia e inutilmente a las evacuaciones realizadas a su amparo
una respetabilidad de la que carecen, en tanto lo realmente importante -el fondo, el analisis real del vertido-
no se realiza. Corrupcion; perversion evidente del sistema, por tanto, y lo que es mas triste, amparada por
los propios poderes publicos encargados de su respeto y aplicacion” (p. 559, nota al pie 68). En la misma
linea, PEREZ DE-GREGORIO, J. J., "Las autorizaciones administrativas de vertido y su incidencia en la
protecciéon del medio ambiente", en REQUERO IBANEZ, J. L. (dir.), Proteccién administrativa del medio
ambiente, Madrid, Consejo General del Poder Judicial, Cuadernos de Derecho Judicial, 1995, que sefiala
como "En la practica, dichas 'autorizaciones provisionales' (cuyo cardcter de tales, es decir, de
autorizaciones de vertido es negado por los responsables de los organismos que las otorgan) no previstas ni
permitidas por la legislacion estatal son utilizadas por los responsables de los vertidos contaminantes
ilegales como argumento justificativo de la irregular situacion de los mismos y del mantenimiento de dicha
situacion, y por la Administracion Publica como justificativo de una actitud de tolerancia e incumplimiento
de las obligaciones legales imperativas, al tiempo que pretenden dar cobertura (irregular a todas luces) a la
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el TRLA de prohibicion de todo vertido susceptible de contaminar las aguas continentales o
cualquier otro elemento del dominio publico hidraulico, salvo que se cuente con la previa
autorizaciéon administrativa, obtenida de acuerdo con el procedimiento normativamente
establecido y tras comprobar rigurosamente el cumplimiento de las normas y objetivos de
calidad de las aguas, quedaria en papel mojado y se desvaneceria el objetivo de controlar
los vertidos contaminantes.

VIL3. Los Planes de Regularizacion y los Programas de Reduccion de la
Contaminacion como ejemplo de pacto entre la Administracion y los particulares. Su
problematica juridica

Las autorizaciones provisionales de vertido, que acabamos de analizar, aparecen
intimamente ligadas a los Planes de Regularizacion de vertidos (en el Real Decreto
484/1995, de 7 de abril) o a los Programas de Descontaminacion Gradual (en la legislacion
catalana -Orden de 19 de febrero de 1987 y Decreto 83/1996, de 5 de marzo-). En efecto,
cuando el procedimiento de regularizacion de vertidos se inicia de oficio, el Real Decreto
484/1995 obliga al titular del vertido a presentar un Plan de Regularizacion, cuya
aprobacion, en su caso, ird acompanada del otorgamiento de una autorizacidon provisional
de vertido, hasta la obtencion de la autorizacion definitiva. Del mismo modo, el Decreto
83/1996, de 5 de marzo, obliga a los titulares de vertidos no autorizados (o con autorizacion
provisional, una vez agotado el plazo de actuacion previsto y sin cumplir los limites de la
resolucion) a solicitar una autorizacidon definitiva de vertido, en caso de disponer de las
instalaciones adecuadas para el tratamiento de su efluente, o, en caso contrario, a presentar
un Programa de Descontaminacion Gradual. La presentacion del mismo comporta el
otorgamiento de una autorizacion provisional de vertido. Detengdmonos brevemente a
analizar esta figura que, como ya anticipamos, a diferencia de las autorizaciones
provisionales de vertido, goza, en la actualidad, de prevision legal expresa®2. Para ello, nos
referiremos, en primer lugar a los Planes de Regularizacion recogidos en el Real Decreto
484/1995 -o figuras similares previstas en la normativa autondémica, o incluso, local, de
regularizacion de vertidos- y, en particular, a sus efectos (apartado VIIL.3.1). En segundo
lugar, efectuaremos algunas reflexiones sobre los Programas de Reduccion de la
Contaminacion previstos expresamente por el TRLA (apartado VII.3.2).

VIL.3.1. Los Planes de Regularizacion establecidos por el Real Decreto 484/1995, de 7
de abril, sobre medidas de regularizacion y control de vertidos. Su equivalente en la
legislacion catalana: los Programas de Descontaminacion Gradual. Principales efectos
juridicos

Vamos a analizar ahora con mayor grado de detalle a los Planes de regularizacion de
vertidos previstos en el Real Decreto 484/1995, de 7 de abril y a otras figuras simulares
recogidas en la normativa autondémica y local, aunque ya hemos incluido algunas
referencias a los mismos al hilo del analisis de las autorizaciones provisionales de vertido.
Para ello, en primer lugar, delimitamos el concepto y naturaleza juridica de estos Planes o
Programas (apartado VIL.3.1.1). En segundo lugar, entramos a examinar sus efectos

percepcion del tributo en concepto de canon de saneamiento por parte de actividades ilegales y en gran
parte, delictivas (art. 347 bis del Codigo Penal)” (p. 429).

92V éase el apartado VII.1.4 de este mismo capitulo.
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(apartado VIL.3.1.2). Y, por ultimo, realizamos algunas consideraciones sobre la
problematica que se ha suscitado en torno a su validez (apartado VII.3.1.3).

VIL.3.1.1. Concepto y naturaleza juridica: su caracter de acuerdos ambientales

Los Planes de Regularizacion de vertidos (o Programas de Descontaminacion Gradual, en la
legislacion catalana, o Planes Concertados de Descontaminacion Gradual, en alguna
Ordenanza Local) podriamos definirlos como "acuerdos aplicados especifica e
individualmente a un establecimiento industrial, por los cuales la empresa se compromete a
llevar a cabo una serie de actuaciones de mejora de sus vertidos o emisiones, dentro de
unos plazos definidos, hasta adecuar las caracteristicas de los vertidos a la normativa
ambiental3. Estamos, por tanto, ante una modalidad de acuerdo ambiental. Estos Planes o
Programas no son sino un pacto entre Administracion y los titulares de vertidos, a través del
cual se pretende superar la existencia de una tipologia de vertidos no adecuados a la
normativa vigente, pero susceptibles de acomodacion, contando con la colaboracion de sus
responsables, mediante la ejecucidbn de un programa de actuaciones tendente a la
consecucion de la autorizacion definitiva de vertido. Late en el fondo de esta técnica la idea
de introducir una regulacion basada en los principios de corresponsabilidad entre las
Administraciones Publicas y las empresas. De este modo, junto a los instrumentos
"tradicionales", se erigen estos Planes o Programas, basados en un sistema convencional o
voluntario, a través de los cuales se pretende conseguir un respeto gradual de los valores de
vertidos fijados en la normativa reguladora, hasta lograr su cumplimiento estricto.

De todas formas, el riesgo que presentan este tipo de acuerdos es que se conviertan en
valvula de escape para aquellas empresas que no cumplen las exigencias ambientales
establecidas por el ordenamiento juridico y pretendan continuar en la misma situacion®*. O,
en otras palabras, que sirvan para perpetuar en el tiempo una situaciéon de ilegalidad,
convirtiendo, como ha sucedido en materia de vertidos, una situacion transitoria de
regularizacion y evolucion hacia la legalidad, en una situacidon casi permanente®.

VIL3.1.2. Efectos: el otorgamiento de autorizaciones provisionales de vertido y la
exclusion del régimen sancionador administrativo

Dos son los principales efectos que desplegan estos Planes, Programas o figuras similares.
Por una parte, conllevan el otorgamiento de una autorizacioén provisional de vertido. El Real
Decreto 484/1995, de 7 de abril, prevé que la aprobacion del Plan de Regularizacion por la
Confederacion Hidrografica ird acompanada de la autorizacion provisional de vertido, hasta
la obtencion de la autorizacion definitiva, si procede, una vez ultimadas las actuaciones

93SOLER MATUTES, P., "Derecho ambiental. Los programas de descontaminacion gradual", en Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 176, 1999, p. 480.

94 Asi lo advierte SANZ PEREZ, D. C., "Algunas notas sobre los acuerdos ambientales como instrumentos de
gestion ambiental", en Revista Mensual de Gestion Ambiental, nim. 12, 1999, p. 7.

95En esta linea, SANZ PEREZ, D. C., "Algunas notas...", cit., advierte que "se parte de una realidad de
dudoso acatamiento de la normativa ambiental y que una de las utilidades de los acuerdos puede ser
conseguir que en unos anos y gracias a un programa individualizado para las empresas afectadas, éstas
respeten los valores de emisiones o vertidos fijados en las disposiciones reguladoras de la materia. Ahora
bien, lo que no se puede permitir es convertir un régimen provisional y excepcional en el modus vivendi de
una cantidad importante de centros industriales” (p. 7).
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programadas en el mismo y adaptado el vertido a los limites y condiciones exigidos®. En
otros casos -asi sucede en la normativa catalana-, la simple presentacion del Programa de
Descontaminacion Gradual -antes de su aprobacion por la Administracion Hidraulica-
comporta el otorgamiento de una autorizacion provisional de vertido, viniendo tal
aprobacion, cuando se produzca, a confirmar o modificar, si procede, la autorizacion
provisional de vertido previamente otorgada -en caso de denegacidn, la autorizacion serd
revocada-?’. En consecuencia, estos Planes y Programas a que nos venimos refiriendo
llevan insita la autorizacion provisional de los vertidos.

Por otra parte, aun cuando la normativa reguladora de estos Planes y Programas no lo dice
expresamente, debe entenderse que el cumplimiento correcto de las previsiones contenidas
en estos Planes y Programas conlleva la exclusion de la aplicacion del régimen sancionador
administrativo, aun cuando al amparo de los mismos se realicen vertidos que sobrepasen los
niveles de contaminacién exigidos por la normativa vigente®. Cuestion distinta es que se
produzca el incumplimiento del contenido de estos Planes, en cuyo caso, dicho
cumplimiento justificaria el inicio de un procedimiento sancionador?.

VIL.3.1.3. La discusion en torno a la validez de estos Planes de Regularizacion o
Programas de Descontaminacion Gradual

La aplicacion de estos Planes de Regularizacion o Programas de Descontaminacion Gradual
ha suscitado algunas dudas en torno a su validez. Principalmente, se ha planteado la
cuestion de su legalidad en aquellos casos en que los limites de emision del vertido en
cuestion fijados en ellos no respetan los valores méaximos permitidos legalmente. Las
opiniones aqui son encontradas. Un sector doctrinal, sobre la base del art. 93.2 LA!00,
posteriormente modificado por la LMLA (hoy, art. 100.3 TRLA) ha declarado la
admisibilidad de estos acuerdos!®l. Otro sector, en cambio se muestra detractor de estos
Planes o Programas y manifiesta sus dudas en torno a su legalidad!02.

96V éase el art. 5.4 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril.
97Véanse arts. 6 y 7 Decreto catalan 83/1996, de 5 de marzo.

98En materia de contaminacion atmosférica se prevé expresamente la exclusion de la aplicacion del régimen
sancionador. Vid. art. 13 bis Ley catalana 22/1983, de 21 de noviembre, de proteccion del ambiente
atmosférico (DOGC num. 385, de 30 de noviembre de 1983; correccion de errores en DOGC nium. 406, de 10
de febrero de 1984), introducido por la Ley 6/1996, de 18 de junio, que la modifica (DOGC num. 2223, de 28
de junio de 1996).

99Asi se prevé expresamente en el art. 5.5 Real Decreto 484/1995, de 7 de abril: "El incumplimiento de las
condiciones y obligaciones que se deriven del Plan de Regularizacion sera causa de incoacion de expediente
sancionador, pudiendo comportar la revocacion de la autorizacion

100E] art. 93.2 LA, en su redaccion originaria preveia que "podran estipularse plazos para la progresiva
adecuacion de las caracteristicas de los vertidos a los limites que en ella se fijen". Tras la modificacion
operada por la LMLA, se afiade la posibilidad de estipular "programas de reduccion de la contaminacion".
Vid. el apartado siguiente de este mismo capitulo.

101En esta linea DE MIGUEL PERALES, C., Derecho Espaiiol del Medio Ambiente, Madrid, Civitas, 2000,
pp- 37-38 y LOSTE MADOZ, J. A., "Algunos instrumentos normativos de tutela ambiental: alternativas a
politicas publicas ambientales punitivas", en La Ley, nim. 4792, de 10 de mayo de 1999, pp. 1-5. E1 TS en la
Sentencia de 5 de diciembre de 1996 (Contencioso-Administrativo; ponente: Excmo. Sr. D. Fernando
Ledesma Bartret), en materia de contaminacién atmosférica, ha admitido la validez de las licencias
provisionales sometidas a programa en materia ambiental. Concretamente, salva la legalidad de las licencias
provisionales sometidas a programa y considera valida la exigencia por parte de la Administracion de la
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En nuestra opinién, consideramos que estos acuerdos no pueden servir para excepcionar la
aplicacion a los vertidos de los estandares de contaminacion -estandares de emision y
objetivos de calidad ambiental- previstos en la normativa de aguas, ya que, como hemos
defendido, tienen caracter imperativo. Si bien en un primer momento, cuando tuvo lugar la
aprobacion de la LA, la adopcion de estos instrumentos se justificaba por la necesidad de
lograr la adecuacion de los vertidos ya existentes a la nueva normativa y conseguir un
cumplimiento gradual de la norma, admitiendo temporalmente algunas excepciones, mas de
dieciséis afnos después de su entrada en vigor, carece de sentido. Transcurridos estos plazos,
de persistir el incumplimiento, deberia haberse aplicado taxativamente la normativa. ;Puede
admitirse que diez afos después de la entrada en vigor de la LA se introduzcan a través de
una norma de simple rango reglamentario acuerdos que permitan excepcionar
temporalmente su aplicacion, aun careciendo de amparo legal? En nuestra opinién no.
Creemos que la utilizacion de este tipo de acuerdos que, indudablemente puede tener una
gran utilidad en orden a conseguir el cumplimiento de los objetivos de proteccion del
dominio publico hidraulico que hayan podido establecerse, por ejemplo, en los PPHHC,
tiene como limite infranqueable el respeto de los valores limite de emision y/o objetivos de
calidad!93. Sin superar esta barrera, Administracion y titular del vertido podran pactar la
reduccion progresiva de la contaminacion y plazos al respecto hasta llegar a cumplir los
niveles que, en el caso concreto, atendiendo a las circunstancias facticas de realizacion del
vertido y a la especial vulnerabilidad del medio receptor, se consideran dptimos y asi se
fijan en la autorizacion y que podran ser mds restrictivos que los establecidos con caracter
minimo por la normativa hidrica de caracter general. Creemos que asi deberian haberse
entendido estos Planes y Programas. Sin embargo, como ya apuntamos, la practica en
materia de vertidos ha sido desoladora, toda vez que estos Planes y Programas han servido
para camuflar situaciones de grave incumplimiento de la legislacion de aguas frente a las
cuales, ademds, la Administracion no ha reaccionado adecuadamente. Por otra parte,
tampoco pueden olvidarse las consecuencias penales que podrian derivarse para los titulares
de vertidos que poseen un Plan o Programa aprobado por la Administracion y, ademas, una
autorizaciéon provisional de vertido, cuestion ésta a la que ya nos hemos referido
anteriormente.

VIL.3.2. Los Programas de Reduccion de la Contaminacion previstos en el TRLA
como medio para adecuar las caracteristicas de los vertidos a los limites que en ella se
fijen. Los limites de la utilizacion de esta figura

La LMLA ha venido a introducir mayor complejidad a la cuestion que venimos tratando, ya
que, a través de la modificacion del art. 93.2 LA ha otorgado cobertura legal a los Planes y
Programas a que venimos haciendo referencia, salvando asi una de las grandes criticas que
se ha hecho a este instrumento. Se prevé ahora, expresamente, en el art. 100.3 TRLA, como

presentacion de un programa de actuaciones, con la finalidad de reducir progresivamente los niveles de
contaminacion y adaptarlos a los establecidos por la normativa vigente.

102pPEREZ DE GREGORIO, J. J., "Las autorizaciones administrativas...", en REQUERO IBANEZ, J. L.,
"Proteccion administrativa del medio ambiente", cit., pp. 428-429.

1030tros autores, en cambio, como LOSTE MADOZ, J. A., "Algunos instrumentos normativos...", cit., pp. 2,3
y 4, entienden que so6lo son infranqueables los objetivos de calidad ambiental, pero no los estandares de
emision que si serian susceptibles de pacto, dentro del respeto a los objetivos de calidad ambiental.
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ya apuntamos!%4, la posibilidad de que la Administracion, cuando otorgue una autorizacion
o modifique sus condiciones pueda establecer "plazos y programas de reduccion de la
contaminacion para la progresiva adecuacion de las caracteristicas de los vertidos a los
limites que en ella se fijen"195. No se detalla, sin embargo, la regulacion de estos programas
(forma de elaboracion, eficacia juridica...).

Consideramos que debe valorarse positivamente este nuevo instrumento que se incorpora
ahora en el TRLA, por cuanto permite la utilizaciéon en materia de vertidos de los acuerdos
ambientales, posibilidad, por cierto, apuntada por la Directiva marco de aguas. No pueden
ocultarse los efectos beneficiosos que para la proteccion de las aguas pueden tener estos
pactos entre los poderes publicos y los particulares, como complemento de la tradicional
politica de autorizacion, control y represion!®, Se propicia, como ha advertido PAREJO
ALFONSO, "el desarrollo de la politica publica en la materia en forma concertada o,
incluso, convencional o consensual (acuerdos con los titulares de actividades o
instalaciones emisoras sobre medidas a adoptar y términos para su cumplimiento)"07.
Ahora bien, sin negar lo anterior, creemos que este tipo de acuerdos, concretamente los
Programas de Reduccion de la Contaminacion a que se refiere el TRLA deben situarse en
sus justos términos. En nuestra opinién, no todo se puede convenir'® y, en este caso
concreto, como ya hemos avanzado en el apartado anterior, consideramos que los
estandares de contaminacion fijados por la normativa de aguas, procedentes muchos de
ellos de la transposicion del Derecho comunitario y, ademas, con el caracter de legislacion
basica de proteccion del medio ambiente, en algunos casos -asi sucede con el Real Decreto
995/2000-, deben respetarse estrictamente. Por ello, insistimos en la idea que los valores
maximos de contaminacidn establecidos normativamente deben ser respetados (Orden de 12
de noviembre de 1987, RDPH, Real Decreto 995/2000, principalmente) y su aplicacion no
puede burlarse a través de un pacto entre Administracion y particular. Partiendo de este
limite, creemos que los programas de reduccion de la contaminacion a que se refiere el art.
100.3 TRLA pueden tener un juego importante en esta materia, como técnica de proteccion
de la calidad de las aguas, para conseguir la adecuacion de los vertidos a los limites que se

104yid. supra el apartado VII.1.4 de este mismo capitulo.

105Este tipo de Programas o Planes se recogen, tlltimamente, en otras normas con rango de ley. Por ejemplo,
en la LPCIC y, en la legislacion catalana, en la LITAA. Asimismo, en el Real Decreto 995/2000, de 2 de junio,
por el que se fijan objetivos de calidad para determinadas sustancias contaminantes y se modifica el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico (BOE num. 147, de 20 de junio de 2000), cuyo art. 4.2 establece
que "Cuando se otorgue una nueva autorizacion o se modifiquen las condiciones de las ya existentes, se
establecerd, en su caso, un programa de reduccion de la contaminacion, que incluira las actuaciones previstas
y los plazos en que éstas deberan ejecutarse, para conseguir la progresiva adecuacion de las caracteristicas de
los vertidos a los limites que en las autorizaciones o en sus modificaciones se fijen, con la finalidad de
alcanzar los objetivos de calidad establecidos. En la elaboracion del citado programa se tomaran en
consideracion las singularidades hidrologicas que pudiesen existir".

106 A 1os efectos beneficiosos de estos pactos en materia ambiental se refiere EMBID IRUJO, A., "El rol del
Estado...", cit., pp. 336 y ss.
107PAREJO ALFONSO, L., "El medio ambiente", capitulo XX de la obra de JIMENEZ BLANCO, A.;

ORTEGA ALVAREZ, L.; y PAREJO ALFONSO, L., Manual de Derecho Administrativo, vol. 11, 5* edicion,
Barcelona, Ariel, 1998 [1990], p. 264.

108EMBID IRUJO, A., "El rol del Estado...", cit., p. 339, sefiala que por la via de la convencion no pueden
evitarse las consecuencias de una accion desconocedora de un mandato administrativo o incursa en un tipo
penal.
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fijen en la autorizacidon. Asi, para mejorar las condiciones de unos vertidos que ya se
realicen en condiciones aceptables; para comprometer al administrado a una mejora técnica
de las condiciones de depuracion; para adecuar unos vertidos que ya respetan los limites
maximos de tolerabilidad fijados por la normativa a la situacion concreta de una cuenca que
exige la aplicacion de pardmetros mas estrictos; para conseguir que los vertidos se adectien
a los niveles considerados 6ptimos por los PPHHC, si son mas severos que los establecidos
por la normativa general etc. Asimismo, pueden tener una enorme virtualidad, en los casos
de revision de las autorizaciones de vertido, para pactar las condiciones en que se producira
el transito a las nuevas exigencias y fijar un periodo de adecuacioén a tal efecto, sobre todo
cuando la revision obedezca a modificaciones normativas en torno a las normas de calidad,
los objetivos ambientales y las caracteristicas de emision e inmision. Entendidos en estos
términos y no como valvula de escape del cumplimiento de las prescripciones normativas,
estos acuerdos estan llamados a desempefiar un papel fundamental. En cualquier caso, como
ha advertido EMBID IRUJO, sera necesario "un ponderado equilibrio entre el pacto y el
ejercicio de la potestad sancionadora. Solo habra un efectivo respeto de la norma con la
ayuda a su cumplimiento gradual por parte de la Administracion, si pero apoyada por
signos inequivocos, muestras palpables proporcionadas por esa misma Administracion de
que en caso contrario se usard de las contundentes armas legales que el ordenamiento
Jjuridico prevé por doquier"'®. De no entenderse asi, esta figura puede conducir a enormes
abusos en esta materia por parte de los administrados, maxime si la Administracion no
actiia de manera agil y eficaz, y a la perpetuacion de un régimen de incumplimiento de la
normativa que no puede permitirse, si quiere conseguir el objetivo del buen estado de las
aguas, marcado por la Directiva marco de aguas en un horizonte temporal préximo.

109EMBID IRUJO, A., "El rol del Estado...", cit., pp. 340-341.
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CAPITULO VIII. LA AUTORIZACION DE VERTIDO (V): SUNATURALEZA JURIDICA.
{AUTORIZACION O CONCESION?

En los capitulos IV, V, VI y VII de la tercera parte de este trabajo hemos analizado las
principales cuestiones relacionadas con el régimen juridico de la autorizacion de vertido en
aguas continentales (sus elementos subjetivos, objetivos y formales, la regulacion de los
estandares de contaminacion, su eficacia juridica y las autorizaciones provisionales).
Completada esta tarea, ha llegado el momento de realizar algunas consideraciones sobre
esta figura de intervencién administrativa que, en nuestro ordenamiento juridico, ain hoy
constituye una de las piezas fundamentales para el control de los vertidos al medio hidrico.
Este capitulo tiene por objeto realizar algunas reflexiones en torno a la naturaleza juridica
de las autorizaciones de vertido -concretamente, las de vertidos directos al dominio ptblico
hidraulico, reguladas en el TRLA y normativa de desarrollo-!, al tiempo que se resaltan las
principales caracteristicas derivadas de su régimen juridico, ya examinado en los capitulos
precedentes. Como afirma el profesor LOPEZ RAMON, "la naturaleza afirmada de una
institucion no es sino una forma abreviada de expresar su régimen juridico. De ahi que
consideremos especialmente interesante finalizar la parte de este trabajo dedicada al estudio
de la autorizacién de vertido con algunas reflexiones en torno a su naturaleza juridica, dada
la dificultad cada vez mayor de reconducir dicha figura, a pesar de su denominacion, al
instituto cldsico de la autorizacion administrativa. Y, a diferencia de lo que suele ser
habitual en los estudios juridicos, hemos optado por dejar esta cuestion para el final, ya que,
en nuestra opinioén, s6lo podemos adentrarnos en ella y abordarla con rigor, una vez
conocidos los elementos esenciales del régimen juridico de esta institucion. Pretender un
pronunciamiento sobre la naturaleza juridica de la autorizacion de vertido sin disponer de
estos elementos hubiera sido una tarea sumamente compleja, por no decir imposible.

Para afrontar este objetivo, en primer lugar, fijaremos el concepto genérico de
"autorizacion" e intentaremos trazar las fronteras, cada vez mas difusas, entre
"autorizacion" y "concesion administrativa" (apartado VIII.1.) y analizaremos las
caracteristicas mas significativas de las autorizaciones de vertido (apartado VIIL.2.),

IRespecto a las autorizaciones de vertido a sistemas publicos de saneamiento, PERDIGO SOLA, J., "El
saneamiento de las aguas residuales", ponencia presentada a la Mesa "La contribucion de la Administracion
local a la proteccion del medio ambiente", II Congreso Nacional de Derecho Ambiental, Valencia, 10, 11y 12
de abril de 1997, ha sefialado que nos situamos "en la licencia de uso especial de un bien de dominio publico
-el alcantarillado, el sistema de colectores y las EDAR-, integrado en un sistema de infraestructuras que
constituye la base material de un servicio publico economico, el de evacuacion y tratamiento de aguas
residuales”. Estamos, por tanto, ante una licencia de uso especial normal de un bien de dominio publico,
aunque esa infraestructura publica y su uso obligatorio integren un servicio publico local como el de
depuracion de aguas residuales. Estas licencias se regulan en el art. 77 RBEL (BOE ntim. 161, de 7 de julio de
1986) y, por tanto, se sujetan a lo alli previsto. Este precepto establece que establece que "1. El uso comin
especial normal de los bienes de dominio publico se sujetara a licencia, ajustada a la naturaleza del dominio, a
los actos de su afectacion y apertura al uso publico y a los preceptos de caracter general. 2. Las licencias se
otorgaran directamente, salvo si por cualquier circunstancia se limitare el nimero de las mismas, en cuyo caso
lo seran por licitacion y, si no fuere posible, porque todos los autorizados hubieren de reunir las mismas
condiciones, mediante sorteo. 3. No seran transmisibles las licencias que se refieran a las cualidades
personales del sujeto o cuyo niimero estuviere limitado; y las demas, lo seran o no segln se previera en las
ordenanzas".

2LOPEZ RAMON, F., voz "Concesién", en Enciclopedia Juridica Bdasica, vol. 1, Madrid, Civitas, 1995, p.
1342.
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aspectos éstos de suma importancia para poder abordar especificamente la cuestion de su
naturaleza juridica. En segundo lugar, a partir de estos datos y teniendo en cuenta los
posicionamientos doctrinales y jurisprudenciales existentes, nos pronunciaremos sobre la
naturaleza juridica de las autorizaciones de vertido en aguas continentales (apartado
VIIL3.).

VIIL.1. Autorizacion administrativa versus concesion administrativa: rasgos
definitorios y diferencias

Con caracter previo al andlisis de la naturaleza juridica de las autorizaciones de vertido en
aguas continentales, consideramos del todo necesario entrar a examinar el concepto
genérico de "autorizacion administrativa"? y a individualizar sus rasgos mas significativos,
asi como a efectuar su deslinde de la "concesion administrativa", dada la proximidad cada
vez mayor entre ambos conceptos, que han dejado de poseer una naturaleza radicalmente
opuesta. Este analisis nos permitira, posteriormente, entrar a dilucidar si las autorizaciones
de vertido pueden o no reconducirse a la técnica de la "autorizacion". En efecto, la
denominacioén utilizada no debe inducirnos a error. Lo realmente importante es su régimen
juridico*. De ahi que sea imprescindible fijar el concepto de "autorizacién" para ver si en el
mismo pueden incardinarse las autorizaciones de vertido. Para acometer esta tarea, por una
parte, analizaremos la "autorizacion administrativa", tanto en su acepcion clésica, a partir de
las construcciones elaboradas por RANELLETTI y MAYER (apartado VIII.1.1.), como en
la actualidad, a la luz de la nueva realidad econdmica y social (apartado VIII.1.2.). Por otra,
nos referiremos a los criterios diferenciadores entre "autorizacion" y '"concesion
administrativa", enfatizando las dificultades con que nos encontramos para deslindar ambos
titulos y la proximidad cada vez mds patente entre ambos (apartado VIIL.1.3.).

VIII.1.1. Las concepciones clasicas: la autorizacion como acto administrativo de
levantamiento de una prohibicion general preventiva o como remocion de limites al
ejercicio de un derecho preexistente

El concepto de "autorizacion administrativa" formado a finales del siglo XIX procede de
dos construcciones dogmaticas, realizadas por RANELLETTI (1893)° y OTTO MAYER

3En ocasiones, la normativa utiliza otros términos, tales como licencias, permisos, habilitaciones,
admisiones..., en lugar del de autorizacion. En la doctrina ha habido algunos intentos de diferenciacion de
todas estas figuras. En esta linea, MARTIN MATEO, R., "Silencio positivo y actividad autorizante", en
Revista de Administracién Publica, nam. 48, 1965, pp. 209-211. También VILLAR PALASI, J. L., La
intervencion administrativa en la industria, tomo I, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1964, pp. 303-
307. En cambio, otros autores se refieren a la autorizaciéon como género que engloba las licencias, permisos,
verificaciones... Asi, PAREJO ALFONSO, L., en JIMENEZ BLANCO, A.; ORTEGA ALVAREZ, L.; y
PAREJO ALFONSO, L., Manual de Derecho Administrativo, vol. 1, 5* edicidén, Barcelona, Ariel, 1998
[1990], p. 490. También LOPEZ MENUDO, F., voz "Autorizacién", en "Enciclopedia Juridica Bésica", vol.
I, cit., p. 711, considera que la utilizacion indiscriminada de estos términos por la legislacion, desaconseja
cualquier intento de aportar matices diferenciales.

4Asi lo expresa MARTIN MATEO, R, "Régimen juridico de los cultivos marinos", en Revista de
Administracion Publica, nam. 106, 1985: "Sea cualquiera la terminologia utilizada, habra que estar a las
consecuencias en cada caso establecidas por el Derecho positivo, sin que sea viable obtener sin mas de las
meras expresiones legales un juego completo de determinaciones juridicas" (p. 33).

SRANELLETTIL "Concetto e natura delle autorizzazione e concessioni", en Giuresprudenza Italiana, vol. 3,
1894, pp. 7y ss., citado en MARTIN MATEO, R., "Silencio positivo...", cit., p. 211.
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(1895)°¢. Seglin RANELLETTT la autorizacion seria aquel acto administrativo que remueve
los obstaculos que impiden el libre ejercicio de un derecho preexistente. En esta concepcion
el elemento fundamental es el derecho preexistente en el patrimonio del individuo a realizar
una determinada actividad, motivo por el cual la autorizacion simplemente declara este
derecho, pero no lo constituye, porque ya existe con cardcter previo. Esta concepcion ha
sido objeto de precisiones ulteriores. Asi, para MAYER la autorizacion seria el acto
administrativo que levanta la prohibicidon preventivamente establecida por la norma de
policia, previa comprobacion de que el ejercicio de la actividad inicialmente prohibida no
producird en el caso concreto perturbacion alguna para el orden publico. El elemento
fundamental aqui es el levantamiento de la prohibicion previamente fijada, circunstancia
que dota a la autorizacion de un caracter constitutivo.

A partir de estas aportaciones de RANELLETTI y MAYER, la doctrina elabor6 un
concepto unitario de "autorizacion administrativa", con miras a explicar las diferentes
intervenciones autorizatorias de la Administraciéon’. En esta concepcion clésica, la
"autorizacion" se concibe como un acto administrativo de remocion de los obstaculos
impuestos por el ordenamiento juridico al ejercicio de determinados derechos preexistentes,
con la finalidad de controlar su compatibilidad con el orden publico. De este modo, la
autorizacion aparece ligada a una prohibicion relativa que levanta. En efecto, la
autorizacion remueve los obstaculos creados por las normas juridicas para el ejercicio de
una actividad a la que el particular ya tiene derecho, pero que, por razones de interés
publico, se somete al previo control y habilitacion de la Administracion®. Tal y como ha
advertido LOPEZ MENUDO, esta concepcion clasica de la autorizacién como
"autorizacion de policia del orden publico” conlleva dos consecuencias importantes para su
régimen juridico: el principio pro libertate, en la medida en que el contenido de la licencia
o autorizacion debe ser el menos restrictivo posible para la libertad individual, y la carga

SMAYER, O., Derecho Administrativo Alemdn, tomo 11, Poder de policia y poder tributario, 2* edicion,
traduccion directa del original francés Le droit administratif allemand, Paris, 1904, a cargo de H. HEREDIA
y E. KROTOSCHIN, Buenos Aires, Depalna, 1982, pp. 59-83.

TFERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.
R., Curso de Derecho Administrativo, vol. 11, 7* edicion, Madrid, Civitas, 2000 [1977], p. 135.

SLOPEZ MENUDO, F., voz "Autorizaciéon", en "Enciclopedia Juridica Basica", vol. I, cit., establece que en
la idea de "autorizacion" en su formulaciéon mas clasica encontramos diferentes elementos: "un estado
originario de libertad del individuo, restringido luego en abstracto por normas juridicas que establecen
prohibiciones relativas, susceptibles, por tanto, de remocion (las prohibiciones absolutas, en tanto que
inamovibles, mds que limitar, delimitan el derecho) y un acto administrativo —la autorizacion- que establece
la situacion particular del interesado” (p. 712).

9MEILAN GIL, J. L., "Sobre la determinacién conceptual de la autorizacion y la concesion (A propésito del
régimen juridico de las Centrales Lecheras)", en Revista de Administracion Publica nim. 71, 1973, ha puesto
de manifiesto codmo "La autorizacion va ligada a la idea de ‘remocion de limites’, supone el establecimiento
de una prohibicion previa, presupone un derecho preexistente del particular y, por tanto, el acto de
autorizacion no amplia la esfera de facultades del mismo, no supone un aumento de sus derechos, tan solo
facilita su ejercicio. De una u otra manera estas dos ideas de ‘ejercicio de una titularidad propia en el
autorizado’ y de la ‘remocion de los obstaculos’ a su ejercicio son, con una u otras palabras, algo intocable.
La autorizacion se refiere a ‘un campo de actuacion abierto’; la autorizacion operaria como una conditio
iuris de la existencia del derecho a actuar en los términos que las normas prevean” (p. 81).

775



para la Administracion de motivacion de los actos denegatorios de estas licencias, por
cuanto suponen limitacion de derechos subjetivos!O.

Esta concepcion clasica pronto se mostraria insuficiente para explicar ciertas intervenciones
autorizatorias de la Administracion Publica en una realidad cada vez mas compleja y
variada. De ahi que haya sido sometida a revision para dar cabida a las diferentes
variedades que han ido surgiendo. A las disfunciones de la teoria clasica para poder explicar
validamente la amplia diversidad de autorizaciones administrativas existentes en la
actualidad, asi como a la pluralidad de concepciones en torno a la autorizacion
administrativa que han ido forjandose, nos referimos a continuacion.

VIII.1.2. La configuracion juridica de la autorizacion administrativa en el contexto del
actual Derecho administrativo: las disfunciones de las teorias iniciales y la crisis del
instituto autorizatorio. La pluralidad de concepciones en torno a la autorizacion
administrativa

Bajo la rubrica "autorizacion administrativa" se incluyen hoy supuestos muy dispares que
amparan actuaciones administrativas de diverso signo y de variada intensidad. No puede
ocultarse que en los ultimos tiempos la intervencion administrativa se ha extendido a un
gran numero de sectores, excediendo con creces el ambito originario del orden publico!!.
De este modo, la Administracion entra a jugar un papel importante en las actividades
econdmicas, sobre las que, con anterioridad, habia permanecido al margen. Esta evolucion
del Estado liberal al Estado intervencionista va a suponer una revision de la concepcion
clasica de la autorizaciéon administrativa construida sobre la base del binomio "derecho
preexistente-remocion de limites", absolutamente insuficiente para comprender la
pluralidad de intervenciones administrativas existentes en la actualidad, asi como la
apertura a nuevos horizontes. Como ha puesto de relieve GARCIA PEREZ, "La ampliacion
de la nocion de servicio publico y la innegable intervencion administrativa en todos los
sectores economicos permiten pensar en la autorizacion como una modalidad de
intervencion que pretende orientar el ejercicio de una actividad en un sentido determinado,
precisamente en razon del interés publico. La autorizacion puede ser vista desde este
angulo no como la llave de la libertad, sino mas bien como una técnica al servicio de la
intervencion de la Administracion Publica, como una técnica tutelar del interés general que
sirve para obligar a la actividad economica y social a seguir los derroteros convenientes a
las necesidades publicas"2. Con ello, se explica, como advierte esta misma autora, el hecho
de que la autorizaciéon se haya ido cargando de notas en principio ajenas a su naturaleza
(por ejemplo, su enriquecimiento con cldusulas accesorias —sujecion a tiempo, a condicion,
limitaciéon del nimero a otorgar...), que suponen la pérdida de su caracter absolutamente

I0LOPEZ MENUDO, F., voz "Autorizacion", en "Enciclopedia Juridica Basica", vol. I, cit., p. 712.

11 Asi 1o advierte MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "Accién administrativa sanitaria: la autorizacion
para la apertura de farmacias", en Revista de Administracion Publica, nim. 24, 1957, p. 152, que pone de
relieve la crisis de la autorizacion administrativa como mecanismo de policia administrativa: "Las
autorizaciones pueden rebasar, y de hecho asi ocurre, el campo estricto de la policia administrativa”. En el
mismo sentido, GARCIA PEREZ, M., La utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre. Estudio especial
de la concesion demanial, Madrid, Marcial Pons, 1995, p. 82.

I2GARCIA PEREZ, M., "La utilizaciéon del dominio publico maritimo-terrestre. Estudio especial de la
concesion demanial", cit., pp. 82-83.
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reglado a favor de otro "negocial", llegando a constituir uno de los principales instrumentos
de gestion al servicio de la Administracion Publical3.

En estas constelaciones, abogar por un concepto unitario de "autorizacion", sobre la base de
la remocidn de limites y el derecho preexistente, que permita una explicacion universal de
la institucién y resulte extrapolable a todas sus manifestaciones, resulta sumamente
complejo, por no decir practicamente imposible!4. No debe extrafiar, por tanto, que la
concepcion clasica de la autorizacion administrativa haya sido objeto de revision por la
doctrina administrativista espafiola'®, que ha advertido sobre la inadecuacion del derecho
preexistente, con base en diferentes argumentos. En primer lugar, en muchas ocasiones la
autorizacion, lejos de limitarse a remover un obsticulo que impedia el ejercicio de
facultades preexistentes en el particular, crea estas facultades o derechos o el marco en que
los particulares las pueden ejercer!s. En segundo lugar, no puede obviarse la existencia de
ambitos en los que la Administracion dispone de amplios poderes discrecionales para
otorgar o denegar la autorizacion o en los que el niumero de licencias a otorgar esta limitado
de iure o de facto, circunstancias todas ellas que casan mal con la preexistencia del
derecho!”. Para LOPEZ MENUDO "EI punto de ruptura con el concepto tradicional de la
licencia o autorizacion se polariza en torno a la distincion entre autorizaciones de
otorgamiento reglado, sin limite de numero, en tanto los interesados cumplan requisitos o
condiciones legalmente definidos (...) y aquellas otras necesariamente limitadas en numero

I3GARCIA PEREZ, M., "La utilizaciéon del dominio publico maritimo-terrestre. Estudio especial de la
concesion demanial”, cit., p. §3.

I4VILLAR PALASI, J. L., "La eficacia de la concesion y la clausula 'sin perjuicio de tercero", en Revista de
Administracion Publica, nim. 5, 1951, tacha a la concepcion clasica de "construccion logicista, de espaldas a
la realidad juridica y social” (p. 150). Vid. también la critica que realiza FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.,
"Inscripciones y autorizaciones industriales", Revista de Administracion Publica, nim. 52, 1967, pp. 422 y ss.
Por su parte, LOPEZ RAMON, F., en AA.VV., Jornadas de estudio sobre la reforma de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre. Jornadas celebradas en Sevilla los dias 23 y 24 de febrero de 1997, Madrid, Ministerio de
Administraciones Publicas, 1997, sefiala que "Eso del derecho preexistente en la autorizacion declarativa
debo decir que yo no lo conozco, que no conozco casos en el Derecho espariol; todos los casos que se van
examinando (...) son actos, actuaciones constitutivas y no declarativas del derecho. No niego la categoria,
pero digo que cada vez es mas dificil, en una sociedad tan compleja como ésta, cuando se presenta una
autorizacion administrativa el configurarla como simple"” (p. 121).

I5Entre otros, BOQUERA OLIVER, "El condicionamiento de las licencias", en Revista de Administracion
Piblica, nim. 37, 1962, pp. 173-197; VILLAR PALASI, J. L., "La intervencion administrativa en la
industria", tomo I, cit., pp. 303 y ss; MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "Acciéon administrativa
sanitaria...", cit. pp. 117-162, MARTIN MATEO, R., "Silencio positivo...", cit., pp. pp. 205-239.

16Son ilustradoras en este sentido las palabras de MARTIN MATEO, R., "Silencio positivo...", cit., que
advierte como en algunos casos la Administracion no solo remueve limites, sino que crea el marco en que los
derechos pueden ejercerse o incluso los crea: “Las autorizaciones precisan condiciones, establecen
imperativamente modalidades de ejercicio, sujetan las actividades futuras a la disciplina administrativa,
regulan el uso de los bienes de dominio publico y realizan aportaciones administrativas indispensables para
el desarrollo de las actividades autorizadas. Hasta las mas perfiladas construcciones teoricas se tambalean
frente a este poderoso movimiento organizador de conformacion social; asi, los limites del servicio publico,
de la concesion, se relativizan y aparecen zonas mixtas de influencia reciproca en las que no es facil detectar
las respectivas posiciones de la Administracion y los administrados” (p. 215).

I"MANZANEDO MATEOS, J. A., El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espaiiol, Madrid,
Instituto de Estudios de Administracion Publica, 1968, p. 389, ha puesto de relieve que el derecho
preexistente es incompatible con la discrecionalidad administrativa que acompaia a las autorizaciones, por su
funcidon de composicion de los intereses particulares con el interés ptblico objeto de proteccion.
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que desdibujan la idea del derecho preexistente y dan entrada, irremisiblemente, a ciertos
margenes de discrecionalidad de la Administracion en la seleccion del beneficiario, lo que
aleja considerablemente esta nueva figura autorizatoria de las tradicionales licencias de
policia, situandose a veces tan en los confines de los actos negociales que se hace preciso
buscar criterios de distincion para evitar confusiones al respecto"3. En tercer lugar, las
autorizaciones han rebasado el 4mbito propio del orden publico para entrar en el campo de
las actividades econdmicas, en el que su papel ya no se limita al simple control negativo del
ejercicio de determinados derechos, sino que se extiende a la regulacion del mercado, para
orientar y encauzar positivamente la actividad autorizada, en base a unos objetivos
previamente programados o definidos en las normas aplicables!®. Surgen asi, las
denominadas autorizaciones operativas, en las que "la Administracion aporta directamente
la actuacion concreta de un programa o de una directriz por ella previamente
establecida'?.

En estas circunstancias, la concepcion de la autorizacion como remocion de limites al
ejercicio de un derecho preexistente resulta inadecuada?!. De ahi que se produzca una crisis
o debilitamiento de la autorizacion administrativa tradicional. Como ha advertido
FERNANDEZ RODRIGUEZ, en la mayor parte de los casos el derecho preexistente "no es
un derecho subjetivo propiamente tal, sino solamente un poder genérico de libre
desenvolvimiento de la personalidad cuya concrecion encuentra, precisamente, en la
autorizacion ya otorgada su titulo especifico de concrecion y contenido". Por ello, "Hablar
en estos casos de un derecho preexistente no solo es ilusorio, sino que estd en abierta

ISLOPEZ MENUDO, F., voz "Autorizacion", en "Enciclopedia Juridica Bésica", vol. I, cit., p. 712.

I9FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.
R., "Curso de Derecho Administrativo", vol. II, cit., p. 136.

20MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "Accién administrativa sanitaria...", cit., p. 83.

21para MARTIN MATEO, R., "Silencio positivo...", cit., "la titularidad del derecho o la preexistencia de las
facultades de él derivadas pasan a segundo plano en cuanto carecen de toda virtualidad exterior sin el
concurso de la administracion” (p. 213). En su opinion "Lo decisivo es el pronunciamiento de la
Administracion o de los Tribunales que revisen sus actos, sin ello, el derecho podra quiza existir, cabe
admitir que tal suceda, pero no serd posible que sus manifestaciones sometidas a control pasen de constituir
una mera expectativa. A ello no se opone el que la Administracion goce, en mds o menos grado, de facultades
discrecionales de apreciacion, puesto que, prescindiendo de que la autorizacion supone normalmente alguna
posibilidad valorativa, aun si solo se tratase de constatar la concurrencia de determinados requisitos
materiales, tal constatacion debera forzosamente ser realizada por la Administracion para que tenga
relevancia juridica” (pp. 213-214). Para MANZANEDO MATEOQOS, J. A., "El comercio exterior en el
ordenamiento administrativo espafiol", cit., la autorizacion no puede configurarse como una técnica que viene
a excepcionar una situacion de prohibicion general, ya que, en muchas ocasiones el ordenamiento prevé la
posibilidad de que los particulares puedan realizar dicha actividad previa obtencion del correspondiente titulo
habilitante: "no hay prohibicion general, porque precisamente el iter logico del legislador es el opuesto al
considerar admisible y en términos generales dicha actividad; no hay excepcion a una prohibicion general,
porque la autorizacion permite que se realice lo que estd admitido en términos generales; no hay derecho
preexistente, porque no hay poder concreto tutelado por el Ordenamiento y, ademdas, porque frente a la
discrecionalidad no pueden invocarse con éxito derechos, por tanto, no hay remocion de limites porque no
hay derecho preexistente; ademas, porque la autorizacion no remueve limites, sino que implica precisamente
la imposicion de limitaciones"(p. 398).
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contradiccion con la realidad de las cosas, que muestra con toda claridad hasta qué punto
difieren las posiciones del sujeto autorizado antes y después de la autorizacion'??.

La insuficiencia de las concepciones clasicas para explicar satisfactoriamente los diferentes
ambitos de la intervencion administrativa, ha llevado a la doctrina a su revision. Sin
perjuicio de que la concepcion originaria pueda resultar valida para la comprension de
algunos tipos autorizatorios, que permiten al particular el ejercicio de un derecho del que ya
era titular -tras un examen de la legalidad de su ejercicio realizado por la Administracion-,
ha sido necesario introducir algunas modulaciones en dicho planteamiento que han llevado
a buena parte de la doctrina a una reformulacion del concepto de "autorizacion"?3. De este
modo, podemos encontrar diferentes definiciones de "autorizacion", en las que ya no esta
presente el elemento del derecho preexistente.

Asi, MARTIN MATEO la define como "la declaracién administrativa de la concurrencia
de las condiciones necesarias para el ejercicio de una actividad, aun a costa de reconocer
la posible equivocidad de tal concepto aplicado a casos extremos. Sin prejuzgar, pues, la
preexistencia de un derecho, su ejercicio vendrda supeditado a la correspondiente
declaracion administrativa sobre su compatibilidad con el bien publico, declaracion que a
estos limitados efectos al menos, puede tener una cierta trascendencia constitutiva. El
concepto que se propone no excluye el que la apreciacion de la Administracion verse sobre
criterios de oportunidad, ni que el pronunciamiento senale condiciones o modos de
ejercicio especiales para la actividad que se autoriza'*.

Para MANZANEDO MATEOS Ila funcion de la autorizaciéon es la composicion del
hipotético conflicto entre el interés especifico y el interés publico, que "excluye
necesariamente la unidad juridica de solucion, afirmativa o negativa, tipica de los
supuestos reglados, en los cuales la valoracion y la composicion se efectua de una vez por
todas por el ordenamiento". Este autor califica la autorizacidn como condictio iuris y, en
su opinidn, ni es constitutiva ni declarativa de derechos, sino que con carécter previo a la
misma s6lo hay una expectativa de derechos. La autorizacion "supone la realizacion de una
condictio iuris que gravita sobre intereses legitimos, los cuales por si solos son

22FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.
R., "Curso de Derecho Administrativo", vol. II, cit., p. 136.

23 Algunos autores mantienen, sin embargo, lo esencial del concepto clasico de autorizacion, sin perjuicio de
la necesaria modulacion de algunos de sus contornos. En esta linea, GARRIDO FALLA, F., "Los medios de
la policia y la teoria de las sanciones administrativas", en Revista de Administracion Publica, nim. 28, 1959,
p. 27. LAGUNA DE PAZ, J. C., Libertad y propiedad en el derecho de caza, Madrid, Marcial Pons, 1997,
considera que la concepcion clasica "contribuye a subrayar la naturaleza y régimen de la actividad sometida
a autorizacion. La policia administrativa (...) actua sobre espacios de la vida social cuya ordenacion juridica
parte de la existencia de un derecho o libertad de los ciudadanos a operar en esos ambitos. Su ejercicio se
condiciona, no obstante, a la previa habilitacion administrativa, que trata de comprobar que la concreta
actividad privada no es contraria al interés publico. La discrecionalidad administrativa que, con frecuencia,
comporta esta valoracion necesariamente debe partir del principio pro libertate” (p. 107). También la propia
jurisprudencia del TS continta utilizando, en Sentencias recientes, la concepcion clasica de autorizacion. Asi
lo advierte SETUAIN MENDIA, B., EI saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espaiiol.
Régimen juridico, p. 581, nota al pie 115.

24MARTIN MATEO, R., "Silencio positivo...", cit., p. 214.

25SMANZANEDO MATEOS, J. A., "El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espaiiol", cit., p.
399.
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radicalmente ineficaces para el nacimiento del derecho subjetivo que resulta de la
conjuncion de ambos elementos. En la posicion del interesado la autorizacion es una
condictio iuris o requisito legalmente establecido de cumplimiento inexcusable y
obligatorio; su otorgamiento comporta la transformacion del interés legitimo en un poder
concreto. En la posicion juridica de la Administracion la técnica autorizativa permite la
composicion de interés publico e iniciativa especifica'®.

FERNANDEZ RODRIGUEZ se refiere a la autorizacién como "un acto de la
Administracion por el que ésta consiente a un particular el ejercicio de una actividad
inicialmente  prohibida constituyendo al propio tiempo la situacion juridica
correspondiente'’.

Por su parte, PAREJO ALFONSO diferencia, en funcion del grado de intensidad de la
intervencion administrativa en la materia y de la configuracion de la potestad que le sirve de
cobertura, tres tipos o clases de autorizaciones: las aprobaciones, homologaciones,
verificaciones, certificaciones e, incluso, autocertificaciones; las autorizaciones clasicas o
tipicas, que representan un acto reglado y necesariamente previo de la Administracion de
comprobacion de la concurrencia de los requisitos legales para el legitimo ejercicio del
derecho que se pretende; y las autorizaciones que, por su régimen, se acercan mucho a
verdaderas concesiones. En este ultimo caso, "bien por las caracteristicas sustantivas del
derecho o la actividad objeto de la intervencion administrativa o, simplemente, por la
limitacion del numero de autorizaciones que es posible otorgar en la materia, la potestad
de autorizacion deja de construirse de forma reglada, para pasar a configurarse sobre la
base de conceptos juridicos indeterminados, conceptos que otorgan un cierto margen de
apreciacion o, incluso, de forma discrecional (en diversos grados), pasando el control
administrativo a ser, incluso y en realidad, constitutivo de un derecho que antes no podia
decirse con propiedad y en rigor que existiera plenamente en la esfera del ciudadano'?3.

Las anteriores concepciones de la autorizacion administrativa estdn lejos ya de su
formulacion como mera técnica de remocion de obstaculos al ejercicio de un derecho
preexistente. En ellas se destaca el papel limitativo de la autorizaciéon? y su funcion de
composicion y armonizacién del interés privado con el interés publico. Por otra parte,

26MANZANEDO MATEOS, J. A., "El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espafiol", cit., p.
410. Esta funcion de la autorizacion de coordinacion del interés publico y del interés privado también es
destacada por MORELL OCANA, L., Curso de Derecho Administrativo, tomo 11, Pamplona, Aranzadi, 1996,
que define la autorizacion como "un acto que, con cardacter discrecional o reglado, habilita al particular para
el ejercicio de una situacion juridica activa suya, a los efectos de coordinar el interés particular y el publico”

(p. 45).
27TFERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.
R., "Curso de Derecho Administrativo", vol. II, cit., p. 137.

28PAREJO ALFONSO, L., en JIMENEZ BLANCO, A.; ORTEGA ALVAREZ, L.; y PAREJO ALFONSO,
L., "Manual de Derecho Administrativo", vol. I, cit., p. 492.

29Como sefiala LOPEZ MENUDO, F., voz "Autorizacion", en "Enciclopedia Juridica Basica", vol. 1, cit.,
"toda licencia, aun la de corte mas cldasico, implica un sentido limitativo, obstaculizando, concretando o
limitando de alguna manera la actividad del particular (...) de tal modo que con la autorizacion no se
produce el restablecimiento absoluto de una hipotética libertad originaria; esa presunta libertad surge por lo
general 'modalizada’ de la propia autorizacion, amén de que la defensa del interés general que compete a la
Administracion justifica que la autorizacion pueda someterse a condicion y a la posibilidad de caducidad y
revocacion” (p. 712).
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ponen de manifiesto la inexistencia de un concepto universal de autorizacion y la practica
imposibilidad de llegar a crearlo, dada la gran variedad de su objeto y las peculiaridades
que presenta esta institucion en las diversas parcelas de la intervencion administrativa.

En esta misma linea se sittia la normativa. El Real Decreto 1778/1994, de 5 de agosto, por
el que se adecuan a la LRJAP3, las normas reguladoras de los procedimientos de
otorgamiento, modificacidon y extincién de autorizaciones, en su art. 1, apartado segundo,
entiende por "autorizaciones" todos "aquellos actos administrativos, cualquiera que sea su
denominacion especifica, por los que, en uso de una potestad de intervencion legalmente
atribuida a la Administracion, se permite a los particulares el ejercicio de una actividad,
previa comprobacion de su adecuacion al ordenamiento juridico y valoracion del interés
publico afectado". Esta definicion, que omite toda referencia a la titularidad de derechos
preexistentes en el interesado, resulta aplicable a la generalidad de autorizaciones
administrativas reguladas en nuestra normativa, ya que se aplica a las autorizaciones en
materia de seguridad ciudadana; extranjeria; sanidad y salud publica; Defensa Nacional;
ordenacion economica y financiera; transportes y comunicaciones; régimen penitenciario;
relaciones laborales y de Seguridad Social; titulos académicos y titulaciones y
habilitaciones profesionales; dominio publico, aguas, costas y medio ambiente; y régimen
minero y energético. En su Anexo (apartado J) se recogen expresamente las autorizaciones
previstas en la LA (hoy, TRLA) y disposiciones de desarrollo de la misma.

En definitiva, la situacion actual y la propia evolucion de la intervencién administrativa
obligan a cuestionar con frecuencia, el caracter meramente negativo o comprobador de la
autorizacion, o, incluso, la existencia de un derecho previo en el solicitante. Ello es
especialmente revelador en el caso de las autorizaciones de vertido3!. Debemos plantearnos,
por tanto, partiendo del concepto de "autorizacion" fijado, tanto a nivel reglamentario como
en la doctrina administrativista, si en las autorizaciones de vertido estamos ante una simple
remocion de un obstaculo que impide el ejercicio de un derecho preexistente, o, por el
contrario, estamos ante un acto que permite a los particulares la realizaciéon de una
actividad, previa comprobacion de su adecuacion al ordenamiento juridico y de su
armonizacion con el interés publico objeto de proteccion, y que orienta el ejercicio de la
actividad en un determinado sentido. Para ello, sera necesario analizar sus caracteristicas
mas significativas. Pero detengdmonos brevemente, para completar esta aproximacion
general a la autorizacion administrativa en el contexto del actual Derecho administrativo, en
la cuestion de su diferenciacion con la concesion, institucion a la que cada vez estd mas
proxima y de la cual va tomando algunos de sus rasgos mas significativos. Esta tarea
también nos sera util, posteriormente, para determinar si en las autorizaciones de vertido se
advierten elementos caracteristicos de las concesiones.

VIII.1.3. La dificultad de deslinde entre la autorizacion y la concesion administrativa.
El caracter pluriforme de las autorizaciones

Examinados los rasgos mas significativos de la autorizacién administrativa, asi como las
distintas concepciones en torno a esta institucion, vamos a trazar ahora -o, por los menos, a

30BOE nam. 199, de 29 de agosto de 1994.

317id. SANZ RUBIALES, L., Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico, Madrid, Marcial Pons,
1997, p. 116.
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intentarlo- la linea divisoria entre la autorizaciéon y la concesion administrativa. La
evolucidon experimentada por la autorizacion administrativa en su configuracion juridica y
su caracter pluriforme, si nos atenemos a las distintas areas y sectores de intervencion
administrativa en los que estd presente, asi como a los distintos rasgos que pueden
individualizarse en unas y otros, dificultan esta tarea de deslinde entre ambas figuras. Las
transformaciones acaecidas en la autorizacion en los ultimos tiempos y la superacion de su
concepcidn como mera remocion de limites al ejercicio de un derecho preexistente, estan
difuminando los contornos de esta institucion y aproximandola, de hecho, a la concesion
administrativa. Como ha advertido LOPEZ MENUDO, la expansién de la autorizacion hace
necesario su deslinde dogmatico tanto de la concesion demanial como de la concesion de
servicios publicos3?. Concretamente, a efectos de este estudio, en la medida en que nos
estamos refiriendo a los vertidos, que constituyen uno de los usos del dominio publico
hidraulico?3, nos interesa diferenciar la autorizacion de la concesion demanial. Esta Gltima
confiere al administrado el derecho al uso privativo, normal o anormal, del dominio
publico, por lo que es "un titulo juridico mediante el que la Administracion, de forma
discrecional, otorga a un administrado el derecho de usar y aprovechar, de forma
excluyente, bienes de dominio publico en beneficio de la actividad del particular y de la
colectividad'*.

Consideramos necesario, por ello, efectuar algunas reflexiones en torno a las diferencias
que pueden marcarse entre ambos mecanismos de intervencién administrativa. Esta tarea,
ciertamente compleja y controvertida, puesto que la delimitacién entre la concesion y la
autorizacion dista mucho de ser pacifica en nuestra doctrina, podra ayudarnos después, a la
hora de pronunciarnos sobre la naturaleza juridica de la autorizacion de vertido. El analisis
de las principales caracteristicas de estas autorizaciones nos permitira detectar si realmente
estamos ante una autorizacion -como se desprende de su denominacion- o si, por el
contrario, pueden encontrarse en ellas rasgos propios de las concesiones.

En primer lugar, uno de los criterios utilizados tradicionalmente para diferenciar la
autorizacion de la concesion administrativa ha sido el caracter constitutivo de ésta (crea
derechos ex novo) frente al cardcter declarativo de aquélla3s. La autorizacion simplemente
se limitaria a remover los obstaculos para el ejercicio de una actividad a la que el particular
tiene derecho, pero que se somete al previo control administrativo, por razones de interés
publico’. Mientras que en la concesion prima la transferencia de un derecho o de una

32LOPEZ MENUDO, F., voz "Autorizacién", en "Enciclopedia Juridica Basica", vol. I, cit., p. 713.
33Vid. el capitulo 11, apartado 11.2, de la primera parte de este trabajo.

34DESDENTADO DAROCA, E., El Precario Administrativo. Un estudio de las licencias, autorizaciones y
concesiones en precario, Pamplona, Aranzadi, 1999, p. 70.

35VILLAR PALASI, J. L., "Naturaleza y regulacion de la concesion minera", en Revista de Administracion
Piblica, nam. 1, 1950, p. 91.

36MANZANEDO MATEOS, J. A., "El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espaiiol", cit., p.
423, considera que no puede utilizarse este criterio para distinguir la autorizacion de la concesion, ya que en el
caso de las autorizaciones discrecionales no puede esgrimirse por los interesados derecho subjetivo alguno vy,
en cambio, pueden encontrarse ejemplos de concesiones en las que existan, con cardcter previo, derechos
subjetivos a su otorgamiento. En su opinidén "la situacion personal previa a la autorizacion o a la concesion
no permite establecer diferencias entre una y otra institucion, pues tanto el peticionario de una autorizacion
como el de una concesion, de otorgamiento discrecional, ‘no se halla asistido de derecho alguno, sino solo de
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facultad de la Administracion a los particulares o la constitucion de nuevos derechos en esta
esfera, con la autorizacidon ni se crean ni se transfieren derechos, sino que Unicamente se
permite el ejercicio de facultades preexistentes’’. Ademas, en contraste con la autorizacion,
la concesion supone una titularidad previa de la Administracion, constituyendo su objeto el
dominio publico -o bien un servicio publico-3%. Por lo tanto, mientras que las concesiones
recaen sobre bienes y servicios cuya titularidad corresponde a la Administraciéon o sobre
bienes demaniales en orden a su uso privativo, las autorizaciones operan sobre actividades
econoémicas o sociales sobre las que puede actuar la iniciativa privada, o sobre usos
especiales del dominio publico. Para MANZANEDO MATEOS?, "en la concesion hay un
bien, obra o servicio cuya titularidad corresponde exclusivamente a la Administracion
publica por disposicion legal; en consecuencia, la titularidad publica sobre estos bienes,
obras o servicios excluye, en principio, la libre iniciativa privada”. En cambio, "la
autorizacion incide sobre actividades, bienes u obras, no asumidos por el Estado, u otros
entes publicos, en las que se admite la posibilidad de iniciativas relevantes de los
administrados, si bien sometidas a control administrativo". Asi, "la concesion supone
accion privada en esferas publicas y, por el contrario, la autorizacion implica control
publico sobre esferas privadas"®.

En segundo lugar, debe destacarse el caricter unilateral de la autorizacion frente a la
naturaleza contractual de la concesion*!. La autorizacion no crea una relacion juridica entre

una expectativa del que en su caso pudiera otorgarsele’ segun el dictamen del Consejo de Estado de 18 de
diciembre de 1946, asi como el de 13 de octubre de 1956" (p. 424).

3TMARTIN MATEO, R., "Silencio positivo...", cit., p. 211; MEILAN GIL, J. L., "Sobre la determinacion...",
cit., pp. 81-82.

38MEILAN GIL, J. L., "Sobre la determinacion...", cit., p. 82.

39MANZANEDO MATEOS, J. A., "El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espafiol", cit.,
PP. 433-434. Este autor utiliza otros criterios complementarios: la concesion es una declaracion de voluntad y
un negocio juridico, caracteres que no tiene la autorizacion; la concesion tiene elementos contractuales; la
concesion es una forma de gestion de servicios u obras publicas o de atribucion de usos privativos sobre el
demanio, la autorizacion es una técnica de control que no se formaliza en contrato. La concesion por si sola es
constitutiva de derechos, la autorizacion es una condictio iuris, que necesita prevision legal de expectativas en
los administrados. En la concesion no aparece el principio dispositivo tipico de la autorizacion y una forma
tipica de extincion de la concesion, como la reversion al concedente, carece de virtualidad en las
autorizaciones (pp. 438-439).

40L OPEZ MENUDO, F., voz "Autorizacion", en "Enciclopedia Juridica Basica", vol. 1, cit., p. 713, propone
los siguientes criterios de distincion entre la autorizacion y la concesion demanial: a) en la autorizacion el uso
del dominio publico es menos intenso; b) la Administracion autorizante puede carecer de la titularidad del
dominio, ostentando so6lo facultades de policia sobre él; c¢) las instalaciones no son fijan ni estdn sujetas a
reversion; d) no se trata de un servicio propio de la Administracion; ¢) la remuneracion del autorizado no
suele ser sometida a tarifa, salvo si asi lo exige el interés ptblico.

41VILLAR PALASI, J. L., "Naturaleza...", cit., p. 92. MEILAN GIL, J. L., "Sobre la determinacion...", cit., p.
97, sefiala que en la concesion se da una combinacion de unilateralidad (representada por el acto de publicatio
—titulo habilitante de la intervencion de la Administracion- y bilateralidad (acto de sumision, de aceptacion de
la sujecion especial). Para este autor, "Esta bilateralidad supone la existencia de obligaciones y derechos por
parte del concesionario y por parte de la Administracion la posibilidad de influir desde dentro en el
contenido de la relacion, respetando el equivalente economico. Por el contrario, en las autorizaciones,
aunque sean de aquellas que condicionan la actividad de los particulares, al no darse esa sujecion especial
no puede existir esa posibilidad de ejercer una 'potestad modalizadora interna' de la misma. La
Administracion no puede intervenir individualmente en el ejercicio de esa actividad para cambiar algo de su
contenido juridico. Las modificaciones se hacen ‘desde fuera’, por via general” (pp. 97-98).
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la Administracion autorizante y el sujeto autorizatario, sino que se limita a suprimir los
obstaculos al ejercicio de un derecho preexistente en el administrado. Ademas, la
autorizacion no tiene caracter negocial. Sus efectos y el régimen juridico de la actividad que
con ella se legitima son exclusivamente los previstos en la norma. En cambio, “/a
concesion implica un ‘concierto de voluntades’ con una bilateralidad semejante a la
vinculacion contractual. Sus efectos derivan no solo de la norma, sino de la propia
declaracion concesional, que otorga al concedente un poder general y continuado de
modalizacion de la actividad. La autorizacion es esencialmente un acto unilateral que
consiste en la aplicacion de la norma a un caso singular, en tanto que la concesion, por su
bilateralidad, no es solo aplicacion de la norma, sino que constituye en si misma una
auténtica lex in privos ”#2. La concesion, ademads, permite a la Administracion intervenir en
el ejercicio de la actividad para cambiar algo de su contenido juridico, potestad
modalizadora que no ostenta, en cambio, en la autorizacion.

En tercer lugar, debemos mencionar el caracter tradicionalmente reglado de la autorizacion
frente al caracter discrecional de la concesion -sin perjuicio de la existencia de elementos
reglados*3-, en la que el solicitante unicamente tiene un derecho al tramite, a la incoacion y
tramitacion del procedimiento legalmente establecido*4.

Otros criterios que se han utilizado para distinguir ambos instrumentos han sido el del tipo
de uso (concesion para los usos privativos y anormales del dominio publico hidraulico y
autorizacion para los usos comunes especiales), pero no pueden ocultarse las dificultades
existentes para delimitar el uso comun especial y el privativo*>; la eficacia temporal
(carécter temporal de las concesiones frente a la duracion indefinida de las autorizaciones),
criterio que hoy dia carece de utilidad por el caracter temporal de buena parte de las
autorizaciones, concedidas por plazo limitado; la existencia o no de fiscalizacion
administrativa posterior al acto de otorgamiento, que tampoco resulta efectivo, ya que
muchas autorizaciones son operativas y en ellas el control administrativo se realiza, tanto ex
ante como ex post; el caracter tasado (concesiones) o ilimitado (autorizaciones) de estos
titulos; y el caracter de titulo a precario, revocable y provisional de la autorizacion, frente al
derecho firme que crea la concesion*®.

Estas son las pautas utilizadas tradicionalmente por la doctrina para diferenciar autorizacion
y concesion. Sin embargo, el deslinde entre ambas no resulta facil, maxime si tenemos en
cuenta la pluralidad de autorizaciones al uso y la dificultad de encontrar un concepto

42MEILAN GIL, J. L., "Sobre la determinacion...", cit., pp. 82-83. Advierte este autor que "Todo lo mds que
puede suceder es que la autorizacion exija unas determinadas condiciones para que el ejercicio del derecho
del particular sea posible, o condicione el ejercicio al efectivo cumplimiento de las mismas una vez otorgada.
Pero la sumision del autorizado a la Administracion no se acentua por la existencia de la autorizacion" (p.
83). Esto es lo que sucede en el caso de las denominadas autorizaciones operativas.

43LOPEZ RAMON, F., voz "Concesion", en "Enciclopedia Juridica Bésica", vol. I, cit., pp. 1341-1342.

44Para MANZANEDO MATEOS, J. A., "El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espafiol”,
cit., p. 425, este criterio tampoco puede ser utilizado, al observar la existencia de concesiones regladas (en
materia de minas) y la necesidad de que las autorizaciones sean discrecionales, por su funcion de composicion
de intereses (lo que las diferencia de otras figuras en las que simplemente existe una constatacion o
comprobacion reglada).

45Vid. supra, el capitulo II, apartado I1.2, de la primera parte de este trabajo.
46VILLAR PALASI, J. L., "Naturaleza...", cit., p. 91.
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unitario de la misma. A la luz de lo expuesto, consideramos que la tradicional
contraposicion entre autorizacion y concesion debe ser objeto de relativizacion. No puede
mantenerse en la actualidad, fruto de la extraordinaria expansiéon de la autorizacion
administrativa en los diferentes ambitos de intervencion, una radical diferenciacion entre
autorizacion y concesion administrativa. La proximidad entre ambas es evidente. Como ha
advertido MEILAN GIL, "Los esfuerzos para mantener la claridad de la distincién
encuentran  continuamente las  dificultades que  proporciona una realidad
extraordinariamente multiforme. La eleccion definitiva a favor de una u otra figura va
frecuentemente acompariada de matizaciones, que desde un puro nivel teorico, se presentan
como impurezas de la categoria. La autorizacion, por ejemplo, se ‘inficciona’ de notas
concesionales". Y esto es precisamente lo que sucede con la autorizacion de vertido.

VIIL.2. Las caracteristicas de las autorizaciones de vertido en aguas continentales: un
analisis previo y necesario para determinar su naturaleza juridica

Hemos visto en el apartado anterior las dificultades de aprehension de las autorizaciones
administrativas en una categoria univoca, dado su caracter pluriforme, asi como su
problematica distincion de la concesion administrativa. Estas dificultades de partida nos
permiten augurar, de entrada, que la labor de delimitaciéon de la naturaleza juridica de la
autorizacion de vertido que nos hemos marcado como objetivo central de este capitulo no
va a estar exenta de obstaculos. Tal tarea, sumamente compleja, debe ir necesariamente
precedida de un estudio de las caracteristicas de estas autorizaciones. Este andlisis
pormenorizado de los caracteres mas significativos de las autorizaciones para verter en el
dominio publico hidraulico deviene imprescindible para poder acometer, con posterioridad,
la cuestion de su naturaleza juridica. No podemos pronunciarnos sobre este tema sin
habernos detenido previamente a efectuar algunas reflexiones acerca de sus rasgos mas
sobresalientes. So6lo cuando hallamos completado esta labor estaremos en condiciones de
reconducir esta figura a una determinada categoria juridica. Asi pues, este apartado tiene
como objeto examinar las caracteristicas de las autorizaciones de vertido en aguas
continentales. Para ello, en primer lugar, situaremos las autorizaciones de vertido en el
contexto mas amplio de las autorizaciones ambientales (apartado VIII.2.1.). En segundo
lugar, procederemos al andlisis de las caracteristicas generales de las autorizaciones
ambientales (apartado VIII.2.2.). Y, en tercer lugar, finalizaremos con el examen de las
caracteristicas mas significativas de las autorizaciones de vertido, como ejemplo
paradigmatico de autorizaciéon ambiental (apartado VIIL.2.3.).

VIIL.2.1. Las autorizaciones de vertido en aguas continentales como exponente de las
autorizaciones ambientales

En nuestro ordenamiento juridico existe un gran numero de actividades que, por su
potencial incidencia sobre el medio ambiente, son intervenidas por la Administracion
Publica con el objeto de garantizar una eficaz proteccion ambiental, haciendo efectivo, de
este modo, el mandato constitucional de actuacion de los poderes publicos contenido en el
art. 45 CE. En este contexto, la autorizacidon administrativa cobra una relevancia
fundamental como instrumento de control preventivo y permanente de las actividades con

4TMEILAN GIL, J. L., "Sobre la determinacion...", cit., p. 87.
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un impacto ambiental significativo. En nuestro ordenamiento juridico han ido creandose y
consolidandose diferentes autorizaciones por razones de proteccion ambiental. De ahi que
en la doctrina -que no en la normativa- se utilice ya como categoria la expresion
"autorizaciones ambientales"4%. Son muchas ya las autorizaciones de este tipo previstas en
la legislacion espafiola, tanto estatal como autondmica. Las autorizaciones de vertido
constituyen un claro ejemplo de las mismas. De ahi que nos detengamos brevemente en la
categoria de las "autorizaciones ambientales" (apartado VIII.2.1.1.), para pronunciarnos
posteriormente sobre el caracter de autorizacion ambiental de la de vertido (apartado
VIIL.2.1.2.). Este examen puede resultarnos tutil a la hora de abordar en los apartados
siguientes las caracteristicas de las autorizaciones de vertido, muchas de las cuales son
comunes a otras autorizaciones ambientales.

VIII.2.1.1. Las denominadas "autorizaciones ambientales"

Ya hemos advertido de la gran variedad de autorizaciones administrativas creadas por
razones de proteccidon del medio ambiente en nuestro ordenamiento juridico. En la mayor
parte de las leyes ambientales la autorizacion esta presente como manifestacion patente del
principio de prevencion. Constituye éste, sin duda, uno de los principales mecanismos de
control de las actividades potencialmente agresoras del medio. Este amalgama de
autorizaciones existente, unido a la heterogeneidad de su régimen juridico, dificulta la
construccion de una categoria juridica Unica que pueda resultar aplicable a todos los
supuestos. Sin embargo, a pesar de esta diversidad y aun siendo conscientes del riesgo que
supone toda generalizacion, maxime en materia de autorizaciones administrativas, por su
caracter pluriforme, creemos que es posible hablar de "autorizaciones ambientales", en la
medida en que puedan extraerse unas caracteristicas comunes a todas ellas, susceptibles de
ser matizadas en cada supuesto*?, seglin la intensidad con que se presenten.

Las "autorizaciones ambientales" constituyen, como ha puesto de reliecve BETANCOR
RODRIGUEZ, una categoria doctrinal y no una categoria juridica positiva®. Este autor
construye la definicion de "autorizacion ambiental" sobre la base de los parametros
normativos que la Administracién ha de tener en cuenta en orden al otorgamiento de la
autorizacion de actividades con un impacto ambiental significativo. Asi, "por un lado, se
trata de la autorizacion de aquellas actividades que tienen un indudable y, por lo tanto,
objetivo impacto sobre la naturaleza, apreciable sin mayores dificultades y, en particular,
por los criterios cientificos al uso, y, por otro lado, que la Administracion aprecia y valora
tales impactos ambientales por exigencia de los parametros normativos que ha de
considerar, de tal modo que la autorizacion se producira si la actividad cumple con tales

48Se refieren a las autorizaciones ambientales, por ejemplo, BETANCOR RODRIGUEZ, A., Instituciones de
Derecho Ambiental, Madrid, La Ley, 2001, pp. 955-960, y GALERA RODRIGO, S., La responsabilidad de
las Administraciones Publicas en la prevencion de daiios ambientales, Madrid, Montecorvo, 2001, pp. 74-87.

49En esta linea se sitta GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la
prevencion de dafios ambientales", cit., pp. 74-75, que, tras advertir la imposibilidad de construir una
categoria tnica aplicable en todos sus elementos a todos los supuestos, considera que pueden extraerse unos
rasgos comunes que se presentaran con distinta intensidad en cada caso.

SOBETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., p. 956.
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parametros normativos que, a su vez, estan disefiados para maximizar la proteccion
ambiental!.

La amplitud de esta definicion lleva a incluir en tal categoria autorizaciones de diverso
signo. Asi, entrarian las autorizaciones de vertido al dominio publico hidraulico, las de
actividades potencialmente contaminantes de la atmoésfera, las de actividades de
valorizacion y eliminacion de residuos y otras relativas a los residuos peligrosos... e incluso
las licencias de actividades clasificadas, las autorizaciones para la prevencion y el control
integrados de la contaminacion industrial, las de instalaciones nucleares y radioactivas... Lo
verdaderamente importante es la presencia en todas ellas, a pesar de las diferencias de
régimen juridico, de una serie de elementos comunes. Es precisamente la concurrencia de
estos elementos la que posibilita la utilizacion de la categoria "autorizaciones ambientales".
En todos estos casos nos hallamos ante autorizaciones de actividades con un potencial
impacto sobre el medio ambiente. En ellas, la Administracion debe entrar a valorar ab
initio, de acuerdo con los parametros normativos existentes, si otorga o deniega el titulo
administrativo habilitante y, en ellas, una vez otorgado éste, perdura el control
administrativo sobre la actividad, para garantizar una adecuaciéon permanente a las
condiciones previstas en la normativa aplicable y a la recogidas en el propio acto
administrativo. En todo caso, y sin perjuicio de que entremos en el apartado VIIL.2.2. a
analizar con mas detalle las caracteristicas generales de las autorizaciones ambientales, nos
encontramos en estos supuestos ante autorizaciones configuradas como "un titulo
vulnerable que, en consecuencia, ampara situaciones subjetivas no permanentes,

vulnerabilidad que se acentuard proporcionalmente a la intensidad del impacto ambiental
de la actividad'>?.

Dentro de las autorizaciones ambientales, BETANCOR RODRIGUEZS3 distingue, en
funcién de la actividad autorizada, entre aquellas autorizaciones que habilitan la realizacion
de actividades que directa e inmediatamente suponen la contaminacion o el vertido sobre un
recurso natural (autorizaciones de vertido, ya sean sobre el dominio publico o sobre
recursos que no revisten la condiciéon de dominio publico), y aquellas otras que habilitan la
realizacion de actividades que, ademds, suponen o tienen un impacto ambiental
(autorizaciones integradas y autorizaciones singulares o especificas). En tanto que en el
primer caso lo que se autoriza es el impacto y no la actividad que produce tal impacto, en el
segundo, en cambio, se autoriza la actividad que produce el impacto y no el impacto mismo.
Las autorizaciones ambientales propiamente dichas serian las primeras. Aqui se situarian
las autorizaciones de vertido. Las segundas s6lo son autorizaciones ambientales en sentido
impropio, ya que habilitan el ejercicio de una actividad, pero teniendo en cuenta, junto al
impacto ambiental de la actividad, otros elementos, e incluyen, entre otras condiciones, las
necesarias para eliminar o reducir el impacto ambiental. Aqui podriamos ubicar la licencia
de actividades clasificadas o la autorizacion ambiental integradas.

SIBETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental”, cit., pp. 956-957.

S2GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., p. 75.

S3BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental”, cit., pp. 958-959.

S4Vid. infira el capitulo siguiente, dedicado al examen de la autorizaciéon ambiental integrada.
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VIIL.2.1.2. Las autorizaciones de vertido como ejemplo paradigmatico de autorizacion
ambiental

Hemos visto como en nuestra legislacion ambiental existe una multiplicidad de
autorizaciones administrativas. Si tuviésemos que hacer una enumeracion de las
autorizaciones ambientales este listado seria muy amplio, ya que son muchas las actividades
intervenidas por motivos de proteccion ambiental. No vamos a referirnos a todas las
autorizaciones ambientales existentes en nuestro ordenamiento juridico. Constituye ésta una
materia que desbordaria con creces el objeto ultimo de este capitulo, mucho mas concreto.
Por ello, nos remitimos a algunos trabajos que se han realizado al respecto y que analizan
las principales autorizaciones ambientales®. Si queremos, sin embargo, destacar como las
autorizaciones de vertido en aguas continentales -también en aguas litorales- son un
ejemplo paradigmatico de autorizaciébn ambiental. Es mas, constituyen una de las
principales autorizaciones ambientales, que gozan ya de larga tradicion en nuestro Derecho,
y que se han convertido en instrumento fundamental para la proteccion de la calidad de las
aguas, recurso éste de vital importancia cuya preservacion deviene imprescindible.

Las autorizaciones de vertido caen, por tanto, bajo la orbita de las autorizaciones
ambientales. De ahi que podamos encontrar en ellas los rasgos definitorios que
anteriormente hemos apuntado en relacion a las autorizaciones ambientales. En efecto, en
primer lugar, estamos ante autorizaciones que recaen sobre actividades susceptibles de
provocar la contaminacion del dominio publico hidraulico y, en consecuencia, que pueden
tener un impacto negativo sobre este recurso. En segundo lugar, su otorgamiento o
denegacion los realizard la Administracion sobre la base de los parametros normativos
existentes. Unicamente podran otorgarse estas autorizaciones tras comprobar que la
actividad no incurre en ninguna prohibicion absoluta ni se superan los limites impuestos por
las prohibiciones relativas y su concordancia con el interés publico. Son éstos rasgos
comunes a las autorizaciones ambientales.

Siguiendo la clasificacion de las autorizaciones ambientales propuesta por BETANCOR
RODRIGUEZ5¢, las autorizaciones de vertido constituyen un ejemplo de autorizacion que
habilita la realizacién de actividades que implican la contaminacion de un recurso natural.
Por lo tanto, suponen un control de las caracteristicas y condiciones del impacto, sin entrar
a valorar la causa de este impacto. Utilizando palabras d¢ BETANCOR RODRIGUEZ este
tipo de autorizaciones "sdlo obedece a un control sobre los efectos y sobre determinadas
fuentes de contaminacion, sin considerar o analizar todos los impactos que la actividad
tiene o produce'’.

Esta reconduccion de las autorizaciones de vertido en aguas continentales a las
autorizaciones ambientales nos permite, a continuacion, entrar a analizar sus principales
rasgos. En primer lugar, partiendo de su conceptualizaciéon como autorizacion ambiental,
examinaremos las caracteristicas que podemos considerar comunes a las autorizaciones

55Vid., por ejemplo, JORDANO FRAGA, J., La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado,
Barcelona, Bosch, 1995, pp. 242-254 y LOZANO CUTANDA, B., Derecho Ambiental Administrativo, 2*
edicién, Madrid, Dykinson, 2001 [2000], pp. 330-362.

56Vid. supra apartado anterior de este mismo capitulo.
STBETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., p. 958.
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ambientales. Sin ocultar la variedad de actos administrativos que podemos encontrar bajo
tal denominacion, creemos que pueden extraerse unas notas comunes a todos ellos, sin
perjuicio de que puedan materializarse con diferente intensidad, segin el objeto sobre el
cual recaigan (apartado VIII.2.2.). En segundo lugar, veremos cdmo se manifiestan estas
caracteristicas generales de las autorizaciones ambientales en el caso de las autorizaciones
de vertido y resaltaremos sus rasgos mas significativos (apartado VIII.2.3.).

VIIIL.2.2. Las caracteristicas generales de las autorizaciones ambientales

A pesar de las dificultades ya sefialadas para extraer caracteristicas generales comunes a
todas las autorizaciones ambientales, si podemos extraer, con las debidas cautelas, una serie
de lineas basicas presentes en todas ellas. Estamos, en primer lugar, ante un mecanismo de
control preventivo a través del cual la Administracion comprueba, con caracter previo al
inicio de una actividad, su adecuacion con el ordenamiento juridico y la valoracion del
interés publico afectado, que es la proteccion del medio ambiente.

En segundo lugar, no estamos ante las clasicas autorizaciones administrativas, de caracter
reglado, en las que la actuacion de la Administracion se limita a realizar un control ex ante
del ejercicio de la actividad, sino que, por el contrario, una vez otorgada la autorizacion,
nace, al igual que sucede en las concesiones, una relacion juridica duradera entre la
Administracion y el titular de la actividad autorizada, de la que surgen derechos para ambas
partes y que permite un control ex post del ejercicio de la actividad>®. Ademas, es posible
someter estas autorizaciones a plazos de caducidad, otorgarlas con caracter temporal,
reconocer cierto margen de discrecionalidad administrativa en su otorgamiento y
modalizar? su ejercicio tan intensamente como si se tratase de una concesion®. De ahi que
la mayor parte de la doctrina situe las autorizaciones ambientales entre las autorizaciones
operativas, de funcionamiento o de tracto continuo®!, que, sin renunciar a la funcion
primaria de control, "pretenden ir mds alla de ella, encauzando y orientando positivamente
la actividad de su titular en la direccion previamente definida por planes o programas

58En este sentido, GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la
prevencion de dafios ambientales", cit., p. 75, en cuya opinidn, en estos casos, la Administracion se coloca en
una situacion de supremacia especial.

59Entre las modulaciones mas importantes a que se someten las autorizaciones en el Derecho Ambiental,
MARTIN MATEO, R., Tratado de Derecho Ambiental, vol. I, Madrid, Trivium, 1991, pp. 114-116, sefiala el
establecimiento de estandares, la regulacion de las caracteristicas de las materias primas, las homologaciones
y la imposicion de niveles tecnologicos.

60GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Puiblicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., pp. 75-76.

61JORDANO FRAGA, J., "La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado”, cit., pp. 246-247; y
LOZANO CUTANDA, B., "Derecho Ambiental Administrativo", cit., p. 331. Para GALERA RODRIGO, S.,
"La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios ambientales”, cit., en cambio,
"Ya no se trata como en las autorizaciones operacionales o de tracto sucesivo, que se despliegue una
vigilancia administrativa para verificar que en todo momento siguen concurriendo los presupuestos
normativos o la adecuacion a las circunstancias que posibilitaron su otorgamiento, adecuacion que ha de
entenderse implicita en este tipo de autorizaciones. Mas alld de esta vigilancia, aqui la Administracion
modula, tan intensamente como si de una relacion concesional se tratara, el contenido juridico de la
relacion, en orden a compatibilizar, en todo momento, el interés del titular con el interés publico, contenido
que no esta ya en todo caso perfilado ni caracterizado en la norma" (pp. 82-83).
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sectoriales, o bien, aunque de forma esquemadatica o, incluso, implicitamente, por la propia
norma en cada caso aplicable".

En tercer lugar, como corolario de lo anteriormente establecido, son autorizaciones en las
que, ademas de controlar el ejercicio de la actividad, la Administracién tiene la posibilidad
de acordar su suspension, revocacion o modificacion respecto a los términos en que aquélla
fue autorizada. Se garantiza, de este modo, la adecuacion permanente a las condiciones mas
exigentes que vayan incorporandose en las nuevas regulaciones. Por ello, afirma
JORDANO FRAGA que, con caracter general, "las autorizaciones en materia ambiental
son verdaderos actos condiciones, de las que no nacen derechos adquiridos al
mantenimiento de las mismas ni a su inmutabilidad"3. Asi, "la autorizacion se generaliza
como acto condicion de tracto sucesivo, adquiriendo pleno cardcter operativo. Los fines de
preservacion han determinado una progresiva configuracion dinamica de la autorizacion,
que deja de ser un mero acto aislado de control, para convertirse en un instituto
configurador de parametros de una conducta diferida en el tiempo"**.

En cuarto lugar, son autorizaciones que han dejado de constituir una relacion bilateral para
convertirse en multilateral. Lejos de limitarse a establecer una relacion entre el titular de la
actividad autorizada y la Administracion, afecta directamente a la comunidad en su
conjunto, por cuanto todos somos titulares del derecho a un medio ambiente adecuado,
constitucionalmente garantizado®. El papel fundamental a desarrollar por la
Administracion radica, precisamente, en compatibilizar, en todo momento, el interés
privado de ejercicio de la actividad con el interés publico de proteccion del medio ambiente.
No debe extrafar, por tanto, que la Administracion pueda denegar el otorgamiento de las
autorizaciones ambientales cuando sea incompatible con los fines de preservacion
ambiental®o.

En definitiva, las autorizaciones ambientales se configuran como un titulo vulnerable®’. Son
autorizaciones en las que se impone la adecuacioén permanente de la actividad autorizada a
lo establecido en las normas juridicas -y, en algunos casos, técnicas-%8, que determinaran en
cada momento la conformidad de la actividad autorizada. Por ello, cualquier modificacion
normativa conllevara, o bien la modificacion de las condiciones de ejercicio de la actividad
para adecuarla a los nuevos requerimientos, o bien la revocacion de la autorizacion si la

62FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. y GARCIA DE ENTERRIA,
E., "Curso de Derecho Administrativo", vol. II, cit., p. 138.

63JORDANO FRAGA, J., "La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado”, cit., p. 248.
64JORDANO FRAGA, J., "La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado”, cit., p. 249.
65JORDANO FRAGA, J., "La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado", cit., p. 249.
66JORDANO FRAGA, J., "La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado", cit., p. 246.

67GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Puiblicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., p. 75.

68En otros casos se incorpora, incluso, la remision a clausulas técnicas, que habilitan a la Administracién para
exigir la adaptacion de la actividad autorizada al nivel de desarrollo tecnoldgico existente en cada momento.
Es lo que sucede con la remision a las MTD, en el caso de la autorizaciéon ambiental integrada. GALERA
RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios ambientales",
cit., p. 79, sefiala que, en estos casos, la vulnerabilidad de la autorizacion administrativa se acentiia alin mas.
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actividad no puede adecuarse a las nuevas exigencias®®. No confieren, por tanto, un derecho
adquirido a contaminar, sino que constituyen actos administrativos enormemente
vulnerables. Unicamente amparan el ejercicio de determinadas actividades temporalmente,
en tanto en cuanto se adecten a las pautas establecidas. Ademads, de ellas resulta un intenso
nivel de intervencion administrativa en orden a la tutela ambiental, "paralelo al
reforzamiento del 'interés publico' con el que hay que compatibilizar el ejercicio de la
actividad: el interés publico viene constituido ni mas ni menos que por un derecho a un
medio ambiente adecuado, que en sede constitucional se predica de todos, y de cuya tutela
resulta, en ese momento, responsable la Administracion, derecho que se erige como limite
de ejercicio de otros derechos constitucionales'?. Sin duda, estamos muy lejos de una
autorizacion administrativa "clasica". Antes bien, las autorizaciones ambientales
constituyen una manifestacion clara de desfiguracion del tipo autorizatorio.

VIIIL.2.3. Las caracteristicas mas significativas de las autorizaciones de vertido

Analizadas ya en el epigrafe anterior las caracteristicas generales de las autorizaciones
ambientales, a continuacidn, veremos cOmo se concretan en las autorizaciones de vertido,
exponente paradigmatico de las mismas. Para ello, resaltamos las que, a nuestro entender,
constituyen sus peculiaridades mas significativas: la necesidad de compatibilizar el
otorgamiento de la autorizacion que ampara la realizacion de vertidos con los valores de
proteccion de la calidad de las aguas (apartado VIII.2.3.1.); su caracter condicionado
(apartado VIII.2.3.2.); su sujecion a las modificaciones normativas y a clausulas técnicas
(apartado VIII.2.3.3); la creacion de una relacion juridica continuada entre Administracion
y administrado (apartado VIII.2.3.4.); su cardcter temporal (apartado VIIL.2.3.5.); su
caracter constitutivo (apartado VIII.2.3.6.); y la existencia de importantes elementos
discrecionales (apartado VIII.2.3.7.).

El examen de estas caracteristicas nos permitira, posteriormente, determinar si las
autorizaciones de vertido realmente encajan y pueden reconducirse a la figura de la
autorizacion administrativa o, por el contrario, a pesar de su denominacion, se aproxima a
otros titulos de intervencion, como la concesion.

VIIL.2.3.1. Otorgamiento respetuoso con los objetivos de preservacion ambiental. El
valor prioritario de la proteccion de la calidad de las aguas

En tanto que clara manifestacion de las autorizaciones ambientales, las autorizaciones de
vertido deben ser siempre compatibles con los objetivos de preservacion ambiental!.
Precisamente, el acto de autorizacién supone una composicion de intereses privados y
publicos’2. Como ha advertido el TS, entre otras, en la Sentencia de 31 de mayo de 200073:

9GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencién de dafios
ambientales", cit., pp. 76-82.

79GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., p. 85.

"1Vid. JORDANO FRAGA, J., "La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado", cit., p. 246.
72yid. MEILAN GIL, J. L., "Sobre la determinacion...", cit., p. 84.

73Sentencia del TS de 31 de mayo de 2000 (Contencioso-Administrativo, Secciéon 2?; ponente: Excmo. Sr. D.
Jaime Rouanet Moscardo; Aranzadi 4506). En idéntico sentido, entre otras, las Sentencias del TS de 26 de
octubre de 1995 (Contencioso-Administrativo, Sala 3% Secciéon 3% ponente: Excmo. Sr. D. Eladio Escusol

791



"(...) en esta materia, estan enfrentados el interés de una empresa que ejerce una actividad que
produce vertidos que pueden degradar la ecologia ambiental y el interés general expresado, en el
presente caso, mediante el bien juridico que aparece protegido por la Constitucion y el ordenamiento
Juridico dentro del ambito conceptual de 'medio ambiente'; y, obviamente, entre ambos intereses en

Jjuego, debe prevalecer el general” (fundamento juridico 5°).

Por lo tanto, la proteccion de la calidad de las aguas se erige en valor de atencion prioritaria
que podria justificar, en determinados casos, la imposibilidad de otorgamiento de las
autorizaciones de vertido’4. Ademas, no podemos olvidar que el apartado segundo del art.
100 TRLA (ex art. 92 LA, modificado por la LMLA), contempla como objeto de las
autorizaciones de vertido "la consecucion del buen estado ecoldgico de las aguas", debiendo
garantizarse, en todo caso, la compatibilidad de la autorizacién con el interés publico
tutelado, para garantizar los objetivos ambientales establecidos.

VIIL.2.3.2. Autorizacion condicionada: su supeditacion al establecimiento de un
condicionamiento previo

La autorizacién de vertido constituye un claro ejemplo de autorizacion condicionada’s, toda
vez que aparece supeditada al establecimiento de un condicionamiento previo. En estos
casos la Administracion no se limita a un pronunciamiento simplemente estimatorio o
desestimatorio de la solicitud, sino que interviene de manera activa, por estar la estimacion
sujeta al establecimiento de una serie de condiciones previas.

En efecto, la autorizacion de vertido esta sometida a una serie de condiciones especificas
impuestas por la Administracion y de cuyo cumplimiento depende que pueda realizarse
efectivamente el vertido. Asi, de acuerdo con el art. 101 TRLA (ex art. 93 LA, modificado
por la LMLA), las autorizaciones de vertido "estableceran las condiciones en que deben
realizarse", debiendo especificar, en todo caso, "las instalaciones de depuracién necesarias
y los elementos de control de su funcionamiento, asi como los limites cuantitativos y
cualitativos que se impongan a la composicion del efluente y el importe del canon de
control de vertido"7¢. En este punto es fundamental el sistema de estdndares o niveles de
contaminacion, que necesariamente acompafia las autorizaciones y para cuya fijacion la
Administracion tendrd en cuenta la normas de calidad, los objetivos ambientales y las
caracteristicas de emision e inmision establecidas por la normativa y que podran ser
concretados para cada cuenca por el respectivo PHC?7. De este modo, se fijan las
condiciones en que el vertido resultara admisible. La posibilidad de realizar el vertido

Barra; Aranzadi 7767), fundamento juridico 5% y de 8 de noviembre de 1995 (Contencioso-Administrativo,
Sala 3%, Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D. Eladio Escusol Barra; Aranzadi 8299), fundamento juridico 6°.

74Una clara manifestacion de lo afirmado en el texto se recoge en el art. 103 TRLA (ex art. 95 LA). Vid. supra
capitulo III, apartado I11.3.2, de la tercera parte de este trabajo.

75SANZ RUBIALES, 1., Los vertidos en aguas subterrdaneas. Su régimen juridico, Madrid, Marcial Pons,
1997, p. 117.

76Vid. sobre el contenido de las autorizaciones de vertido, el capitulo IV, apartado IV.3.5, de la tercera parte
de este trabajo. Y sobre los estandares de contaminacion, el capitulo V in totum, también de esta tercera parte.

77Vid. art. 100.2 TRLA (ex art. 92 LA, modificado mediante la LMLA). Vid. VERA JURADO, D. J., La
disciplina ambiental de las actividades industriales, Madrid, Tecnos, 1994, pp. 144-147.
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depende precisamente de su adecuacion a los limites que establezca la Administracion, a la
luz de la normativa aplicable, y teniendo en cuenta el interés general’s.

A través de la fijacion de este condicionamiento, la Administracion competente determina
las condiciones en que un vertido serd permisible, efectuando un control administrativo
preventivo del cumplimiento de la regulacion vigente en materia de vertidos y teniendo en
cuenta elementos que pueden tener una importancia decisiva en orden a la proteccion de la
calidad de las aguas, como las circunstancias espaciales, temporales, meteorologicas...”. La
admisibilidad del vertido dependerd, ademas de las caracteristicas y condiciones del mismo,
de las caracteristicas del medio receptor, que la Administracion deberd valorar antes de
proceder al otorgamiento de la autorizacion, garantizandose asi el equilibrio entre la
actividad y las exigencias del interés publico, en aras a conseguir los objetivos ambientales
planteados®9.

VII1.2.3.3. La subordinacion de la actividad autorizada a las modificaciones
normativas y a clausulas técnicas

Ademas de poseer un caracter condicionado, las autorizaciones de vertido quedan
supeditadas a la normativa en cada momento en vigor. Las condiciones en que el vertido
resultard admisible y, por lo tanto, en que la autorizacion desplegara su eficacia, se definira
por las normas en cada caso aplicables. Los términos de lo autorizado se encadenan, asi, a
la normativa vigente en cada momento. Si tenemos en cuenta la especial importancia que
cobra en este ambito la normativa reglamentaria -en orden a la fijacién de estandares de
contaminacion- y su rdpida mutabilidad, debido a su encadenamiento a los avances
cientificos y técnicos®!, no podemos menos que concluir el caracter extraordinariamente
dindmico y vulnerable de las autorizaciones de vertido. Lejos de conferir a su titular una
situacion petrificada e inamovible, las condiciones fijadas ab initio en la autorizacion
podrén ser variadas por la Administracion, para garantizar la adecuacion permanente de la
actividad a las normas juridicas que vayan aprobandose. De este modo, la Administracion
no se limita a comprobar la adecuacion de los vertidos a los parametros que justificaron el
otorgamiento de la autorizacion, sino que va mas alld, garantizando también su adecuacion
a las nuevas normas que se aprueben. Dispone para ello de una serie de potestades -
revision, revocacion, suspension- que le permitirdn compatibilizar permanentemente el

78Asi se deriva claramente del apartado tercero del art. 101 TRLA (ex art. 93 LA, modificado por la LMLA).

TMARTIN MATEO, R., "Tratado de Derecho Ambiental", vol. I, ciz., sefiala como se modula, de este modo,
la autorizacion "al relacionar actividades aisladas con umbrales generales de permisibilidad, en funcion de
la capacidad de absorcion del medio receptor y de los techos de tolerancia establecidos. Aparecen asi la
determinacion de limites maximos de vertidos para cada actividad en funcion de los distintos componentes
transmitidos y a la vez el establecimiento de estandares en cuanto a la inmision resultante de vertidos

aislados” (p. 114).

80Vid. GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de
dafios ambientales", cit., p. 76.

81Asi lo destaca GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la
prevencion de dafios ambientales", cit., que destaca que en materia ambiental "puede calificarse de
espectacular la mutabilidad de las normas que inciden en los presupuestos de otorgamiento de titulos
habilitantes para el ejercicio de una actividad con incidencia en el entorno, dado que éstos se presentan en el
mundo del Derecho como una consecuencia de una avance cientifico y tecnologico de progresion
exponencial” (p. 78).
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interés del titular con el interés publicod2. En algunos casos, incluso, cuando se trata de
autorizaciones de vertido que incluyen clausulas técnicas, la autorizacion debe adecuarse,
no so6lo a las nuevas normas, sino también a los nuevos elementos técnicos?3. Se confirma,
de este modo, el caracter variable de las autorizaciones de vertido®4.

Se asegura asi la permanente adaptacion de los vertidos a las nuevas condiciones mas
exigentes que vayan produciéndose en esta materia. Si se producen cambios en la
legislaciéon respecto a la existente en el momento de inicio de la actividad, la
Administracion asegurara la adaptacion de los vertidos a las mismas, a través del ejercicio
de sus facultades revisoras®s. Todo ello sin olvidar, que cabra la revocacion de las
autorizaciones que incumplan algunas de las condiciones establecidas3¢. No se trata, por
tanto, inicamente de garantizar el ejercicio de la actividad conforme a las condiciones en
que fue autorizada, sino de posibilitar también su modificacion, revision o revocacion
respeto a las términos en que se otorgod la autorizacion, si concurren circunstancias que asi
lo justifican, para garantizar su adecuacion permanente al interés publico objeto de tutela®’.

VIIL.2.3.4. Autorizacion que instaura una relacion juridica continuada entre la
Administracion otorgante y el sujeto autorizatario

Como consecuencia de las caracteristicas hasta ahora sefaladas, las autorizaciones de
vertido en aguas continentales constituyen una relacion compleja y duradera entre la
Administracion Publica otorgante y el sujeto autorizatario. El papel a desempefiar por la
Administracion no acaba con el otorgamiento de la autorizacidon al administrado, sino que
entre ambos nace una relacion de caracter permanente que tiene como fin ultimo "proteger
en todo caso al interés publico frente a las vicisitudes y circunstancias que a lo largo del
tiempo puedan surgir mas alla del horizonte limitado que es posible avizorar en el

82Vid. supra, el capitulo VI, apartado V1.2.2.1, de la tercera parte de este trabajo.

83Vid supra, capitulo V, apartado V.4.2, de la tercera parte de este trabajo. Vid. también ESTEVE PARDO, J.,
"La adaptacion de las licencias a la mejor tecnologia disponible", en Revista de Administracion Publica, nim.
149, pp. 37-61.

84E1 TS, aunque en relacién a la licencia de actividades clasificadas, se ha pronunciado ya sobre el caracter
variable de la técnica autorizatoria, vinculada a los avances cientificos y técnicos. Asi, en la Sentencia de 3 de
julio de 1991 (Contencioso-Administrativo, Sala 3% Seccién 5% ponente: Excmo. Sr. D. Angel Martin del
Burgo y Marchan; Aranzadi 6330) ha establecido que "Las medidas de policia responden, de este modo, a su
condicion de técnicas variables, de acuerdo con los avances de la técnica y de la ciencia, espoleadas por las
exigencias sociales de una mayor comodidad y seguridad. Lo que se ve sumamente claro en el sector de las
actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, en las que, la concesion de las licencias no se
convierten en situaciones petrificadas e inamovibles. En definitiva, si la Administracion dispone de una
potestad modalizadora interna de los servicios publicos, 'para la buena marcha del servicio' (...) con mas
razon debe disponer de facultades para, en actuacion de policia, velar por la seguridad de las personas y de
los bienes de la forma en que técnicamente mejor se pueda conseguir"” (fundamento juridico 6°).

85Vid. VERA JURADO, J. J., "La disciplina ambiental de las actividades industriales", cit., p. 136.

86Sobre las posibilidades de revision y revocacion de las autorizaciones de vertido vid. supra capitulo VI,
apartado V1.2.2.1, de esta tercera parte.

87Sefiala JORDANO FRAGA, J., "La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado", cit., p. 247,
que, de este modo, se afiade un plus garantizador de los fines que persigue la autorizaciéon como instrumento
preventivo de proteccion.
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momento de otorgar el permiso™8. En consecuencia, la autorizacién no constituye una
relacion puramente episodica, sino que crea un vinculo estable entre las partes, por lo que
estamos ante una autorizacion de la cual nace una relacion continuada o de tracto sucesivo
entre el organo autorizante (Administracion Hidraulica competente) y el sujeto cuyos
vertidos son objeto de autorizacion®?.

Esta relacion permite a la Administracion garantizar la adecuacion permanente de la
actividad de vertido a las condiciones fijadas en la autorizacion, asi como a las normas de
calidad y objetivos ambientales exigibles en cada momento. Asi, por una parte, el caracter
condicionado de la autorizacion implica necesariamente la existencia de un control
posterior sobre el cumplimiento de las condiciones establecidas en la propia autorizacion,
ya que, de otra manera, podria saltarse facilmente el cumplimiento del condicionado. Por
ello, una vez otorgada la autorizacidon, la Administracion no puede desentenderse de la
misma, sino que debe comprobar el efectivo cumplimiento del condicionado de la
autorizacion. Como ha puesto de manifiesto VERA JURADO, precisamente, los
instrumentos de verificacion del cumplimiento de las condiciones de las autorizaciones
administrativas tienen un papel fundamental, ya que "aportan los datos suficientes para que
la Administracion Publica pueda lIlevar a efecto la correccion o supresion de la
contaminacion o degradacion producida por las actividades industriales” y, ademas, es "a
través de estas comprobaciones y controles como se conecta el incumplimiento de las
condiciones con la consiguiente imposicion de sanciones administrativas"?.
Independientemente de los controles que puedan imponerse en la propia autorizacion, de
acuerdo con el art. 252 RDPH, "el Organismo de cuenca podra efectuar cuantos analisis e
inspecciones estime convenientes para comprobar las caracteristicas del vertido y
contrastar, en su caso, la validez de aquellos controles". Esta actividad de control podra
realizarse directamente por el Organismo de cuenca o a través de empresas colaboradoras®!.
Asimismo, a efectos del otorgamiento, renovaciéon o modificacion de las autorizaciones de
vertido, el solicitante debera acreditar ante la Administracion Hidraulica competente la
adecuaciéon de las instalaciones de depuracién y los elementos de control de su
funcionamiento, a las normas y objetivos de calidad de las aguas. Por su parte, los titulares
de autorizaciones de vertido deberdn acreditar periddicamente ante la Administracion
hidraulica las condiciones en que vierten®2.

Por otra, la Administracion debe garantizar también el cumplimiento permanente de las
normas de calidad y objetivos ambientales exigibles en cada momento, para lo cual dispone
de diferentes mecanismos. En primer lugar, el art. 101.2 TRLA (ex art. 93 LA, modificado
por la LMLA) incorpora una cldusula de progreso?3, de manera que s6lo podran renovarse

$8FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.
R., "Curso de Derecho Administrativo", vol. II, cit., p. 140.

89SANZ RUBIALES, I, "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico", cit., p. 118.

90VERA JURADO, D. J., "La disciplina ambiental de las actividades industriales", cit., p. 153.

91Sobre los mecanismos de verificacién y control, vid. infra capitulo XI de la tercera parte de este trabajo.
92Vid. art. 101.3 TRLA (ex art. 93 LA, modificado mediante la LMLA).

93"E] Proyecto de modificacion de la Ley de Aguas", III Congreso Nacional de Derecho Ambiental, Madrid,
Fundacién Biodiversidad-Ministerio de Medio Ambiente, 2000, p. 144.
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las autorizaciones de vertido "siempre que cumplan las normas de calidad y objetivos
ambientales exigibles en cada momento". En segundo lugar, la Administracion dispone de
importantes poderes de modificacion que podrad ejercer para garantizar, en todo caso, el
cumplimiento de las normas y los objetivos de calidad. Asi, las facultades de revision®* y
revocacion de la autorizacion de vertido, recogidas en los arts. 104 TRLA (ex art. 96 LA,
modificado por la LMLA) y 105 TRLA (ex art. 97 LA, modificado por la LMLA).
Asimismo, en caso de incumplimiento de las condiciones de la autorizacion, la
Administracion podra llevar a término diferentes actuaciones, expresamente previstas en el
art. 105 TRLA (ex art. 97 LA, modificado por la LMLA) y sobre las que ya nos hemos
pronunciado?.

VIIIL.2.3.5. Caracter temporal: la limitacion del plazo maximo de vigencia a cinco afios

La autorizacion de vertido no tiene una vigencia indefinida, sino que Unicamente puede
otorgarse por un plazo maximo de cinco afos, renovables sucesivamente, siempre que se
cumplan las normas de calidad y los objetivos ambientales exigibles en cada momento. Se
trata, en consecuencia, de una autorizacion temporal que no podra sobrepasar el periodo
maximo fijado por el ordenamiento juridico, sin perjuicio de que, bajo determinadas
condiciones, pueda ser objeto de renovacion’®. En todo caso, estamos ante un titulo
vulnerable que "ampara situaciones subjetivas no permanentes'’.

VIIL.2.3.6. Autorizacion constitutiva: la inexistencia de un derecho preexistente a
efectuar vertidos contaminantes. El caracter restringido de las autorizaciones de
vertido

La autorizacion de vertido no responde al esquema clasico del derecho preexistente. En el
caso de vertidos susceptibles de contaminar el dominio publico hidrdulico, sometidos a
autorizacion administrativa®®, el solicitante de la autorizacion no es titular de derecho
alguno al vertido”®. Nadie dispone en su esfera patrimonial del derecho a realizar vertidos

94MARTIN MATEO, R., Derecho Ambiental, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1977,
cit., ha sefialado que "las facultades revisoras pueden legitimarse perfectamente desde la consideracion de la
licencia como acto-condicion, lo que justifica su encadenamiento a los posteriores eventos que completen o
modifiquen su contexto reglamentario” (p. 91).

95Vid. supra el capitulo VI, apartados V1.2.2 y VI.2.1.5, de la tercera parte de este trabajo.

96Sobre el caracter temporal de las autorizaciones de vertido, vid. supra capitulo IV, apartado 1V.3.4.3, de la
tercera parte de este trabajo. SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen
juridico", cit., sefiala, refiriéndose a las autorizaciones de vertido en aguas subterraneas, que el plazo o limite
temporal "se constituye como una condicion mas de la autorizacion, es un elemento de la misma, que actua ex
lege, y que provoca la caducidad de la autorizacion una vez transcurrido el plazo para el que se otorgo” (p.
121).

97GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., p. 75.
98Vid. supra el capitulo IV, apartado IV.3.1, de la tercera parte de este trabajo.

99Asi lo pone de manifiesto EMBID IRUJO, A., "La evolucién del Derecho de Aguas", en EMBID IRUJO,
A. (dir.), El nuevo Derecho de Aguas: las obras hidraulicas y su financiacion, Madrid, Civitas, 1998, p. 80,
que advierte como nadie posee derechos previos que vinculen el otorgamiento de permisos. También
SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 583.
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contaminantes'%, sin perjuicio de que deba reconocerse el derecho a que se tramite la
autorizaciéon e, incluso, a que se otorgue, previo establecimiento de una serie de
condiciones!'?!. Por lo tanto, en la medida en que es la autorizacion la que legitima la
realizacion de vertidos susceptibles de provocar la contaminacion, levantando la
prohibicidon preventivamente establecida por nuestro ordenamiento juridico, tiene caracter
constitutivo!?2, En cualquier caso, la autorizaciéon unicamente podra otorgarse cuando el
vertido se adecie a las prescripciones establecidas por el ordenamiento juridico,
constituidas tanto por reglas en relacion a la composicion de los vertidos y por la
posibilidad de afecciéon a determinados pardmetros establecidos normativamente para el
curso de agua a donde se pretenda verter'93, como, en algunos casos, por clausulas técnicas.
Lo cierto es que el otorgamiento de la autorizaciéon no genera derechos adquiridos para el
titular, habida cuenta que la Administracion puede modificarla, revocarla o suspenderla
para garantizar su adecuacidon a las nuevas circunstancias normativas, técnicas o de otra
indole y el equilibrio entre el interés privado y el ptiblico!04.

Por otra parte, necesariamente el nimero de autorizaciones de vertido que pueden otorgarse
es restringido. La capacidad de absorcion de la naturaleza y su poder depurador es limitado.
De ahi que no pueda reconocerse el derecho a efectuar vertidos contaminantes a un nimero
ilimitado de personas, por mucho que cumplan los requisitos establecidos en la normativa
vigente. En estos casos, como ha advertido BETANCOR RODRIGUEZ, la Administracion
deberd apreciar técnicamente y valorar la oportunidad del otorgamiento de las

100Asi 1o ha establecido el TS, entre otras, en la Sentencia de 16 de diciembre de 1999 (Contencioso-
Administrativo, Seccioén 2% ponente: Excmo. Sr. D. Ramoén Rodriguez Arribas; Aranzadi 9280), en la cual
establece que "(...) la oforgada [la autorizacion] en las condiciones previstas en el art. 251 del Reglamento
[el RDPH] (...) no equivale al reconocimiento de un supuesto derecho a contaminar -que no existe- porque se
haya aquélla obtenido y ni siquiera porque se satisfaga el canon con arreglo al conocido principio de 'pago
por contaminacion' o de que 'quien contamina, paga'" (fundamento juridico 3°).

101yid. SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterrineas. Su régimen juridico", cit., p. 114;
TOLEDO JAUDENES, J., en ARRIETA ALVAREZ, C.; GONZALEZ PEREZ, J.; y TOLEDO JAUDENES,
J., Comentarios a la Ley de Aguas, Madrid, Civitas, 1987, p. 859; GUDE FERNANDEZ, A., "La proteccion
del medio ambiente con especial referencia a las aguas continentales", en Revista General de Derecho, nim.
583, p. 2782.

102También se pronuncia sobre su caracter constitutivo SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las
aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., p. 583.

103EMBID IRUJO, A., "La evolucién...", en el libro por él dirigido "El nuevo Derecho de Aguas: las obras
hidraulicas y su financiacion", cit., p. 80.

104SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico", cit., pp. 114-115, ha
diferenciado, a estos efectos, entre las autorizaciones de vertidos contaminantes, admitidas por el TRLA en el
caso de vertidos en aguas superficiales, y las autorizaciones de vertidos inocuos (en aguas subterraneas la
legislacion impone la prohibicion absoluta de contaminacion -vid. supra capitulo 111, apartado I11.3.1, de la
tercera parte de este trabajo-, por lo que Uinicamente sera posible obtener una autorizacion si es posible
obtener un vertido de grado de contaminacion cero, previa instalacion de las oportunas medidas correctoras y
depuradoras). En el primer caso, no seria posible reconocer un derecho preexistente a contaminar, ni siquiera
limitadamente. El derecho derivaria de la propia autorizacion, que lo crea u otorga, poseyendo, por tanto,
naturaleza constitutiva. En el segundo caso, en cambio, en la medida en que la prohibicion legal de
contaminacién impide que se autoricen vertidos contaminantes, la autorizacion unicamente constituiria un
medio de control de la adecuacion de los vertidos a la norma.
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autorizaciones, teniendo en cuenta el andlisis y la evaluacion del estado real del recurso y
de los cambios que sufra o pueda sufrir!93,

VIIL.2.3.7. (Autorizacion reglada o discrecional?. Los elementos discrecionales
presentes en las autorizaciones de vertido

No podemos acabar el analisis de las caracteristicas de las autorizaciones de vertido sin
pronunciarnos sobre su naturaleza reglada o discrecional, lo que nos permitird realizar
algunas consideraciones en torno al margen de apreciacion de que dispone la
Administracion en el momento de su otorgamiento.

No existe unanimidad en la doctrina espafiola en torno a la existencia de autorizaciones
discrecionales. Asi, en tanto que algunos autores admiten sin reservas la categoria de las
autorizaciones discrecionales, otros la niegan tajantemente. Entre los primeros,
FERNANDEZ RODRIGUEZ diferencia entre autorizaciones regladas y discrecionales,
admitiendo que hay casos "en que la norma aplicable reconoce a la Administracion
poderes de decision mds amplios, dentro de cuyos madrgenes son posibles soluciones
diversas. En estos casos no solo es posible denegar la autorizacion pedida, sino también
sujetar su otorgamiento a condiciones determinadas o incorporar una carga modal o
incluso, limitar su vigencia a un plazo mds corto del maximo previsto por las normas'"0.
Entre los segundos, PARADA VAZQUEZ, partiendo de un concepto restrictivo de
autorizacion, niega la existencia de autorizaciones discrecionales, configurando la
autorizacién como un acto reglado que libera la prohibicion del ejercicio de un derecho o de
una libertad preexistente, de manera que simplemente trata de determinar si la actividad o el
ejercicio del derecho o de la libertad en cuestion cumplen las exigencias legales o
reglamentarias, sin que deba reconocerse ningin margen de discrecionalidad en el
otorgamiento o la denegacion de la autorizacion!07.

En nuestra opinién, y coincidimos con SANTAMARIA PASTOR!%, la distincién entre
autorizaciones regladas y discrecionales no puede entenderse en términos absolutos, ya que,

105 BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., pp. 975-976.

106FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., en FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. y GARCIA DE ENTERRIA,
E., "Curso de Derecho Administrativo", vol. II, cit., p. 144. También diferencian entre autorizaciones regladas
y discrecionales MORELL OCANA, L., Curso de Derecho Administrativo, tomo II, Pamplona, Aranzadi,
1996, p. 47; GARRIDO FALLA, F., Tratado de Derecho Administrativo, vol 11, Parte General: conclusion,
10 ? edicién, Madrid, Tecnos, 1992 [1960], p. 143; y TOLEDO JAUDENES, J., en ARRIETA ALVAREZ,
C.; GONZALEZ PEREZ, J.; y TOLEDO JAUDENEZ, J., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., pp. 91-92.
Para este ultimo autor, mientras que en las autorizaciones regladas la norma predetermina rigidamente los
requisitos y el particular que los retune tiene derecho a la autorizacion, en las autorizaciones discrecionales,
disefiadas como técnica de composicion entre el interés publico y el interés legitimo del particular, sélo debe
otorgarse la autorizacion cuando ambos coinciden. En su opinidén, "En la autorizacion discrecional y que,
ademas, constituye una relacion de tracto sucesivo entre la Administracion y el particular (denominada
comunmente autorizacion operativa), no queda ya rastro alguno de la antigua configuracion de las
autorizaciones administrativas. Son, por el contrario, actos-condicion. constituyen al titular en una situacion
legal y reglamentaria, que no genera derechos adquiridos sino que pueden ser modificados para adoptarla a
las cambiantes circunstancias y a los perfeccionamientos técnicos, y suspendidos o revocados en el caso en
que sobrevenga una divergencia irreversible entre el interés particular y el publico”.

107PARADA VAZQUEZ, I. R., Derecho Administrativo, Madrid, Marcial Pons, 1995, p. 415.

108SANTAMARIA PASTOR, J. A., Principios de Derecho Administrativo, vol. II, 2* ediciéon, Madrid, Centro
de Estudios Ramon Areces, 2000 [1999], p. 273.
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dificilmente -salvo casos excepcionales-, pueden encontrarse autorizaciones enteramente
regladas o enteramente discrecionales. En todas ellas vamos a identificar, en proporciones
distintas, elementos de uno y otro tipo. Por lo tanto, més que responder a la cuestion de si la
autorizacion de vertido es una autorizacidon reglada o discrecional vamos a analizar cuales
son los elementos discrecionales en ella presentes y si priman o no sobre los reglados. Esta
tarea nos conducird a determinar si la Administracion, en el momento de su otorgamiento
o0 a la hora de determinar su contenido, tiene o no libertad de decision, esto es, si dispone de
margen de maniobra o, por el contrario, debe limitarse, fundamentalmente, a comprobar el
ajuste al ordenamiento juridico de la conducta cuya autorizacion se pretende. Ello nos
obliga a realizar un breve repaso por algunas de las previsiones establecidas en el TRLA y
en el RDPH. Recordemos que el art. 100 TRLA establece como objeto de la autorizacion de
vertido "la consecucion del buen estado ecologico de las aguas, de acuerdo con las normas
de calidad, los objetivos ambientales y las caracteristicas de emision e inmision establecidas
reglamentariamente en aplicacion de la presente Ley". El art. 100.3 TRLA prevé que
cuando se otorgue una autorizacion o se modifiquen sus condiciones "podran establecerse
plazos y programas de reduccion de la contaminacion para la progresiva adecuacion de las
caracteristicas de los vertidos a los limites que en ella se fijen". Y el art. 101 TRLA que
"Las autorizaciones de vertidos estableceran las condiciones en que deben realizarse, en la
forma que reglamentariamente se determine", debiendo especificar, en todo caso, "las
instalaciones de depuracion necesarias y los elementos de control de su funcionamiento, asi
como los limites cuantitativos y cualitativos que se impongan a la composicion del efluente
y el importe del canon de control del vertido definido en el articulo 113"; fija un plazo
maximo de vigencia de las autorizaciones de cinco afios "renovables sucesivamente,
siempre que cumplan las normas de calidad y objetivos ambientales exigibles en cada
momento"; y establece a efectos del otorgamiento, renovacion o modificacion de las
autorizaciones de vertido que "el solicitante acreditard ante la Administracion hidraulica
competente, en los términos que reglamentariamente se establezcan, la adecuacion de las
instalaciones de depuracion y los elementos de control de su funcionamiento, a las normas y
objetivos de calidad de las aguas". Y en el caso de vertidos en acuiferos y aguas
subterraneas, de acuerdo con el art. 102 TRLA, "Cuando el vertido pueda dar lugar a la
infiltracion o almacenamiento de sustancias susceptibles de contaminar los acuiferos o las
aguas subterraneas, sélo podra autorizarse si el estudio hidrogeologico previo demostrase su
inocuidad".

Del breve recordatorio que acabamos de realizar en torno a la regulaciéon de las
autorizaciones de vertido contenida en la legislacion de aguas podemos derivar que la
Administracion dispone de un cierto margen de apreciacion a la hora de concretar las
condiciones a que se sujeta (limites cuantitativos y cualitativos, instalaciones de depuracion
y elementos de control de su funcionamiento, actuaciones y medidas a adoptar en caso de
emergencia, plazo de vigencia, que sera como maximo de cinco afios...). El RDPH habilita,
incluso, al Organismo de cuenca para fijar cualquier condiciéon que considere oportuna, en
razon a las caracteristicas especificas del caso y del cumplimiento de las finalidades de las
instalaciones. Ademas, el apartado tercero del art. 100 TRLA (ex art. 92 LA, modificado
por la LMLA) faculta a la Administracion para que, cuando otorgue o modifique las
condiciones de una autorizacion, pueda establecer plazos y Programas de Reduccion de la
Contaminacién para la progresiva adecuacion de las caracteristicas de los vertidos a los
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limites que en ella se fijen. Puede convenirse, de este modo, con los particulares los plazos
y programas para la adecuacion de las condiciones del vertido a las prescripciones técnicas
fijadas en la autorizacion. Ademas, por la propia naturaleza del objeto sobre el que recaen,
las autorizaciones de vertido necesariamente estan limitadas en numero, circunstancia que
da entrada a ciertos margenes de apreciacion de la Administracion, lo que aleja esta figura
de las tradicionales autorizaciones regladas.

Por otra parte, tampoco pueden configurarse las autorizaciones de vertido como
enteramente discrecionales. Efectivamente, la Administracion, a la hora de su otorgamiento
esta vinculada -ademas de en los aspectos competenciales y procedimentales- por las
normas de calidad, los objetivos ambientales y las caracteristicas de emision e inmision
establecidas normativamente. Unicamente podra otorgarse, renovarse o modificarse la
autorizacion si el solicitante acredita ante la Administracion Hidraulica competente la
adecuacion de las instalaciones de depuraciéon y los elementos de control de su
funcionamiento, a las normas y objetivos de calidad de las aguas. Ademas, en el caso de los
vertidos en aguas subterraneas, si el vertido puede dar lugar a la infiltracion o
almacenamiento de sustancias susceptibles de contaminar los acuiferos o las aguas
subterraneas, so6lo podran autorizarse si el estudio hidrogeoldgico previo demostrase su
inocuidad. No cabe, por tanto, margen alguno de valoracion administrativa en la permision
de vertidos con efectos contaminantes y en la determinacion de sus condiciones!?”,
Tampoco podemos olvidar el papel reductor de la discrecionalidad que desempefian los
Planes Hidrologicos, al determinar "las caracteristicas basicas de calidad de las aguas y de
la ordenacion de los vertidos de aguas residuales"!19) circunstancia que, en opinion de
SANZ RUBIALES, "puede llevar a hacer de la mencionada autorizacion una decision casi
reglada, a la vista de los andlisis y estudios correspondientes”!l. Aunque en la practica,
como ya vimos, los Planes Hidrolégicos no han cumplido todo lo bien que debieran haberlo
hecho esta mision!!2.

De las consideraciones anteriores podemos desprender la existencia en las autorizaciones de
vertido de importantes elementos discrecionales. En unos casos, estos elementos implican la
realizacion de valoraciones de orden técnico y se incardinan en la denominada
"discrecionalidad técnica"!!3. En efecto, la legislacion confiere a la Administracion el poder

109SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterrdneas. Su régimen juridico", cit., p. 123.

110Art. 42.¢) TRLA [ex art. 38.e) LA, modificado por la LMLA]. Vid. supra capitulo 11, apartado 11.2.2.2, de
la tercera parte de este trabajo.

HISANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico", cit., p. 122.
U2yid. supra, capitulo 11, apartado 11.2.3.3, de la tercera parte de este trabajo.

II3PAREJO ALFONSO, L., en PAREJO ALFONSO, L.; IMENEZ-BLANCO, A.; y ORTEGA ALVAREZ,
L., "Manual de Derecho Administrativo", vol. I, cit., sefiala como caracteristica mas significativa de la
discrecionalidad técnica que "los conceptos comprendidos en ella, por los términos en que abordan los
correspondientes supuestos de hecho a que se refieren, ni los definen con relativa indeterminacion (al modo
de los conceptos juridicos indeterminados antes precisado), ni llegan tampoco a conceder a la
Administracion verdadera 'discrecion’ en su aplicacion, sino que mds bien se traducen en un especifico
'apoderamiento’ a aquélla para valorar y, por tanto, apreciar o enjuiciar si concurre o no el supuesto de que
se trate. Y ello porque la determinacion de esa concurrencia o bien solo es posible en términos estimativos y
no discursivos, o bien requiere el dominio y el manejo de un gran volumen de informacion compleja o de
conocimientos, métodos y criterios técnicos, cientificos o de otra indole (no juridicos) o demanda la
ponderacion con criterios no juridicos de una gran diversidad de intereses,; en ambos casos, de muy dificil, si
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de tomar la decision de otorgamiento de la autorizacidon en base a criterios cientificos y
técnicos, tras comprobar su adecuacion a los niveles de emision, normas de calidad y
objetivos ambientales. Sin embargo, estos criterios no ofrecen una respuesta univoca
aplicable a todos los vertidos en cualquier circunstancia temporal, geografica,
climatoldgica..., por lo que obligaran a la Administraciéon competente, en ultima instancia, a
efectuar una valoracion en base a criterios extrajuridicos (de caracter fisico, sanitario...). En
efecto, si bien los valores limite de emision y los objetivos de calidad''* marcan, en
principio, la linea divisoria de los vertidos admisibles e inadmisibles, no podemos olvidar
que, en determinados casos, la Administracion puede excepcionar su aplicacion. De este
modo, el Organismo de cuenca dispone de margen de apreciacion sobre la valoracion de los
datos técnicos del vertido, al conjugar otros factores distintos que influiran sobre la decision
administrativa. En definitiva, la Administracion dispone de un cierto margen de decision
sobre el otorgamiento o denegacion de la autorizacion, asi como sobre su contenido, basado
en un juicio técnico sobre su compatibilidad con la preservacion del medio acuatico!!s. En
otros, en cambio, estamos ante elementos puramente discrecionales, que no se limitan a
meras apreciaciones técnicas. Asi sucede con la libertad reconocida a la Administracion
para recoger cualquier consideraciébn que considere oportuna en las autorizaciones de
vertido o con la posibilidad de establecimiento de plazos y Programas de Reduccion de la
Contaminacion para la adaptacion progresiva de las caracteristicas de los vertidos a las
condiciones previstas en la autorizacion. En estos casos existe una clara remision de la
norma a la libre apreciacion de la Administracion!1®.

A la vista de lo expuesto debemos concluir, sin ocultar la existencia de elementos reglados,
el peso decisivo que en el otorgamiento de las autorizaciones de vertido tienen los
elementos discrecionales, ya sean manifestacion de la discrecionalidad técnica o de la pura
discrecionalidad. Estamos muy lejos de las clasicas autorizaciones regladas, habida cuenta
que nuestro ordenamiento juridico reconoce amplias parcelas de libertad decisoria a la

no imposible, plena reproduccion en sede judicial” (pp. 466-467). Sobre la discrecionalidad técnica, vid. por
todos, DESDENTADO DAROCA, E., Los problemas del control judicial de la discrecionalidad técnica (Un
estudio critico de la jurisprudencia), Madrid, Civitas, 1997.

II4FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad de las aguas en el ordenamiento juridico espafiol:
algunas consideraciones en relacion con el régimen juridico de los vertidos", en SOSA WAGNER, F.
(coordin.), El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramon
Martin Mateo, vol. 111, Valencia, Tirant Lo Blanch, 2000, pp. 3523-3524, destaca como la discrecionalidad
técnica que tiene la Administracion Hidraulica en materia de autorizacion de vertidos se acentua cuando se
utiliza el método de control de la contaminacion mediante "objetivos de calidad".

15para SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas", cit., "la autorizacion de vertido en aguas
subterraneas es un acto prdcticamente reglado en todos sus elementos, con algunas manifestaciones de
discrecionalidad, pero que, por tratarse de la llamada 'discrecionalidad técnica' (articulable sobre juicios
técnicos), facilita el control judicial de la actividad autorizatoria” (p. 123).

116para SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico", cit., pp. 121-123,
en cambio, la discrecionalidad presente en las autorizaciones de vertido es exclusivamente de caracter técnico.
En contra, y en una posicion similar a la aqui mantenida, SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las
aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., p. 536, nota al pie 28, que aunque
advierte que la discrecionalidad desplegada en el otorgamiento de las autorizaciones de vertido es
eminentemente técnica, sigue siendo discrecionalidad, y, ademas, existen ejemplos en que la Administracién
utiliza otros criterios, ademas de los técnicos.
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Administracion. Asi lo ha reconocido la jurisprudencia del TS!!7 y, mayoritariamente,
nuestra doctrina administrativista!!8. Ahora bien, no puede olvidarse que la discrecionalidad
"no es un supuesto de libertad de la Administracion frente a la norma; mas bien, por el
contrario, la discrecionalidad es un caso tipico de remision legal: la norma remite
parcialmente para completar el cuadro regulativo de la potestad y de sus condiciones de
ejercicio a una estimacion administrativa, solo que no realizada (...) por via normativa
general, sino analiticamente, caso por caso, mediante una apreciacion de circunstancias
singulares, realizable a la vez que precede al proceso aplicativo™1°. Ademas, no puede dar
lugar a arbitrariedad, taxativamente prohibida por el art. 9.3 CE. Por otra parte, la
discrecionalidad no excluye el control jurisdiccional!20,

VIIL.3. La naturaleza juridica de las autorizaciones de vertido: una figura a caballo
entre la autorizacion y la concesion administrativa

Una vez examinadas en el epigrafe anterior las caracteristicas de las autorizaciones de
vertido, ha llegado el momento de pronunciarnos en torno a su naturaleza juridica. Esta no
es, sin duda, una tarea facil. Basta con repasar algunos de los peculiares caracteres de esta
institucion, para concluir que no estamos ante un exponente del concepto clasico de
"autorizacion". Lo importante no es, por tanto, la denominacion atribuida por el
ordenamiento juridico, sino su naturaleza juridica, esto es, la identificacion de la institucion
que bajo dicho calificativo se encuentra!?!. A pesar del nomen utilizado por la legislacion de
aguas, lo cierto es que las autorizaciones de vertido poseen algunos rasgos que las separan
de las autorizaciones y que las acercan mas a otras instituciones, como las concesiones
administrativas. En ellas se entrecruzan elementos de unas y otras técnicas. En este apartado
vamos a intentar calificar juridicamente las autorizaciones de vertido, cuestion ésta de
importancia trascendental. Para afrontar esta ardua tarea partiremos del andlisis de la
posicion de la doctrina (apartado VIII.3.1.) y de la jurisprudencia (apartado VIIL.3.2.), que
nos aportaran una base sumamente Util que nos permitira, posteriormente, elaborar nuestra

7yid. la Sentencia del TS de 30 de marzo de 1990 (Contencioso-Administrativo, Sala 3% Seccion 3%
ponente: Excmo. Sr. D. Benito S. Martinez Sanjuan; Aranzadi 1836), fundamento juridico 1°.

118Vid., por ejemplo, FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad...", en SOSA WAGNER, F.
(coordin.), "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén
Martin Mateo", vol. III, cit., p. 3523 y 3525; SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas
residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 534-542 y 583; y VERA JURADO, D. J,,
"La disciplina ambiental de las actividades industriales", cit., pp. 107-108.

II9GARCIA DE ENTERRIA, E., en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.,
Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, 10? edicion, Madrid, Civitas, 2000 [1974], pp. 453-454.

120Para profundizar en el estudio de estas cuestiones, nos remitimos a los trabajos ya clasicos de DELGADO
BARRIO, J., El control de la discrecionalidad del planeamiento urbanistico, Madrid, Civitas, 1993; PAREJO
ALFONSO, L., Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales distintas y complementarias, Madrid,
Tecnos, 1993;: SANCHEZ MORON, M., Discrecionalidad administrativa y control judicial, Madrid, Tecnos,
1994. Asimismo, vid. BACIGALUPO, M., La discrecionalidad administrativa (Estructura normativa, control
Jjudicial y limites constitucionales de su atribucion), Madrid, Marcial Pons, 1997; y BELTRAN DE FELIPE,
M., Discrecionalidad administrativa y Constitucion, Madrid, Tecnos, 1995.

121 A5f 1o ha puesto de relieve el TS, entre otras, en la Sentencia de 29 de enero de 1985 (Contencioso-
Administrativo; ponente: Excmo. Sr. D. A. Martin del Burgo y Marchan; Aranzadi 890): "Los actos tendran
la naturaleza que corresponda por su contenido e intencion de los emitentes (...) con abstraccion del nombre
que se les haya dado, ya que la inadecuacion de éste no debe trascender a la sustantividad de lo que es objeto
de designacion".
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postura al respecto, que, avanzamos ya, opta por categorizar la autorizacion de vertido
como una figura hibrida, mas proxima a la concesion que a la autorizacion (apartado
VIIL.3.3.).

VIIL.3.1. La posicion de la doctrina: la diversidad de posicionamientos doctrinales

A continuacion analizaremos la posicion de la doctrina en torno a la naturaleza juridica de
las autorizaciones de vertido. La primera nota a resaltar es, indudablemente, la falta de un
criterio univoco al respecto. Para algunos autores la autorizacion de vertido se sitia entre
las denominadas autorizaciones operativas o de tracto continuo (apartado VIII.3.1.1.). Para
otros, en cambio, estamos ante una figura hibrida entre autorizacion y concesion
administrativa (apartado VIII.3.1.2) o ante una auténtica concesion administrativa, a pesar
de la nomenclatura utilizada (apartado VIII.3.1.3.). Tampoco han faltado posicionamientos
mas innovadores al respecto que califican la autorizacién de vertido como licencia a
precario (apartado VIIL.3.1.4.). Al examen de estas posiciones dedicamos este apartado.

VIIL.3.1.1. La consideracion de la autorizacion de vertido como autorizacion operativa
o de tracto continuo

Mayoritariamente, la doctrina ha encuadrado las autorizaciones de vertido en aguas
continentales en las autorizaciones operativas. Asi lo han hecho S. MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, FANLO LORAS, GARCIA PEREZ, TOLEDO JAUDENES y
VERA JURADO!22. Esta posicidon se apoya en la circunstancia de que la autorizacion,
ademas de constituir un control administrativo previo al inicio de la actividad industrial,
despliega sus efectos de control con posterioridad. Asi se materializa en el
condicionamiento finalista de la autorizacion, cuya vigencia depende del cumplimiento de

I2MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "La calidad de las aguas", en su libro Derecho de Aguas, Madrid,
1997, pp. 349-350; FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad...", cit., p. 3534; GARCIA PEREZ, M.,
"La utilizacion del dominio publico maritimo-terrestre. Estudio especial de la concesion demanial", cit., p. 83,
nota al pie 28; TOLEDO JAUDENES, J., en ARRIETA ALVAREZ, C.; GONZALEZ PEREZ, J; y
TOLEDO JAUDENES, J., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., p. 844. Este tltimo autor, sin embargo,
distingue aquellos supuestos en que el acto de permision del vertido constituye una auténtica concesion
(vertidos o actividades que supongan un uso privativo del dominio publico hidraulico), de aquellos otros en
que estamos ante una autorizacion administrativa (la autorizaciéon habilita la utilizacion del demanio sin
excluir el uso del recurso por terceros o la realizacion de actividades ajenas a la utilizacion del dominio
publico hidraulico, aunque sean susceptibles de provocar su degradacion o la de su entorno). Ahora bien,
entiende que "Las concesiones y autorizaciones de vertidos y de otras actividades susceptibles de degradar el
medio hidrico tienen un régimen juridico idéntico en lo sustancial al trazado doctrinalmente como propio de
las autorizaciones operativas. Vale indudablemente para ellas lo que se ha dicho respecto a las licencias
municipales de actividad: 'nadie puede adquirir legitimamente, y menos a través de un simple instrumento
autorizatorio el derecho a dafiar a otro o a crear situaciones permanentes de riesgo para terceros' (p. 844).
Y VERA JURADO, D. J., "La disciplina ambiental de las actividades industriales", cit., pp. 157-159, que
clasifica las autorizaciones de tracto continuo en cuatro grupos: autorizaciones de caracter general que inciden
sobre cualquier tipo de actividad industrial (el supuesto de la licencia de actividades clasificadas);
autorizaciones destinadas a proteger determinados ambitos ambientales de cualquier tipo de actividad
industrial (autorizaciones para la proteccion del medio ambiente atmosférico, autorizaciones para vertidos en
aguas terrestres -superficiales y subterrdneas- y maritimas); autorizaciones destinadas a determinadas
actividades industriales que por las sustancias 0 métodos que emplean pueden incidir sobre cualquier aspecto
del medio ambiente (autorizaciones para la gestion de residuos industriales, autorizaciones destinadas a las
actividades mineras, supuesto de las actividades industriales que utilizan energia o materias nucleares y
radiactivos); y autorizaciones destinadas a cualquier tipo de actividad industrial que se realice en lugares con
especiales caracteristicas ambientales (caso de los parques o parajes naturales o de las zonas con una especial
degradacion ambiental).
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las condiciones que la propia autorizacidon establezca, conforme a los correspondientes
proyectos técnicos!23. En todo caso, la autorizacion deberd precisar los limites cuantitativos
y cualitativos del vertido que no podran sobrepasarse e imponer el establecimiento de las
instalaciones de depuracién que sean necesarias, asi como los elementos del control de su
funcionamiento, periodicidad y caracteristicas de dicho control. Ademads, la Administracion
estd habilitada para solicitar la informacion y efectuar todos los controles e inspecciones
que considere conveniente a fin de comprobar las caracteristicas del vertido efectuado y la
operatividad de los controles internos que se hayan establecido; para revisar o modificar, en
su caso, la autorizacién de vertido, cuando las circunstancias que motivaron el otorgamiento
se hubieran alterado o, incluso, sobrevinieran otras que, de haber existido con anterioridad,
habrian justificado su denegacion o su otorgamiento en términos distintos; e incluso, para
revocar la autorizacién por incumplimiento de las condiciones. La concurrencia de estas
caracteristicas, unida al caracter temporal de las autorizaciones de vertido!'24, harian visible,
en opinion de estos autores, su naturaleza operativa.

Desde esta perspectiva, la autorizacién de vertidos entraria dentro de los actos-condicion,
ya que se encadena la actividad autorizada a las condiciones més exigentes que se vayan
fijando en materia ambiental!25. Se garantiza, de este modo, la salvaguarda permanente del
interés publico protegido, que constituye "el criterio ultimo determinante del otorgamiento
y también del mantenimiento de la autorizacion en los términos iniciales"!?°.

VIIL.3.1.2. La consideracion de la autorizacion de vertido como figura a caballo entre
la autorizacion y la concesion administrativa

La dilucion de las tradicionales diferencias entre autorizaciones y concesiones
administrativas ha llevado a una parte de la doctrina a sefialar la proximidad de las
autorizaciones de vertido a las concesiones administrativas. Estariamos, desde esta
perspectiva, ante una figura a caballo entre la autorizacion y la concesion. Asi lo ha
destacado BETANCOR RODRIGUEZ en relacion a las autorizaciones de vertidos al mar,
pronunciamiento que podria extrapolarse a las que afectan a las aguas continentales. En su
opinidon, "Es una autorizacion a ciertos efectos pero a otros es fundamentalmente una
concesion. Es una autorizacion a los efectos de ampliar los poderes de modificacion y
revocacion (como consecuencia del cldasico dogma del cardcter precario de la licencia),
pero en cambio la actividad autorizada, el vertido, es una actividad que supone un
aprovechamiento privativo y consuntivo del recurso;, uso que ha sido considerado
tradicionalmente como habilitado por la concesion. Tanto es asi que a nadie se le puede
reconocer un derecho a contaminar ni a destruir el recurso. A esta evidencia se rinde el

I2MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "La calidad de las aguas", en Derecho de Aguas, Madrid, Civitas,
1997, p. 349 y FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad de las aguas en el ordenamiento juridico
espaiiol: algunas consideraciones en relacion con el régimen juridico de los vertidos", en , p. 3534.

124FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad...", cit., p. 3534.

I2TOLEDO JAUDENES, J., en ARRIETA ALVAREZ, C.; GONZALEZ PEREZ, J; y TOLEDO
JAUDENES, J., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., pp. 843-844; y VERA JURADO, D. J., "La disciplina
ambiental de las actividades industriales", cit., p. 136.

120TOLEDO JAUDENES, J., en ARRIETA ALVAREZ, C.; GONZALEZ PEREZ, J; y TOLEDO
JAUDENES, J., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., p. 845.
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régimen juridico en los términos que aqui han quedado expuestos, pero no la categoria"?’.
En la misma linea se sita también SETUAIN MENDIA, en cuya opinion la autorizacién de
vertido presenta componentes mixtos autorizatorios/concesionales, presentindose en mayor
grado estos ultimos (caracter constitutivo, caracter discrecional, posibilidad del limitacion
del nlimero a otorgar)!28.

También PAREJO ALFONSO, al hilo del analisis de la autorizacién administrativa como
técnica de intervencion, diferencia tres tipos o clases de autorizaciones, en funcion de la
intensidad del control administrativo que suponen y el grado de discrecionalidad con que se
ejercitan: las aprobaciones, homologaciones, verificaciones, certificaciones e, incluso,
autocertificaciones; las autorizaciones clasicas o tipicas, que representan un acto reglado y
necesariamente previo de la Administraciéon de comprobacion de la concurrencia de los
requisitos legales para el legitimo ejercicio del derecho que se pretende; y las
autorizaciones que, por su régimen, se acercan mucho a verdaderas concesiones, en tanto
que suponen un acto de transferencia de facultades al particular desde la Administracion,
que es la titular de la actividad o del derecho de que se trate. Aunque no se refiere
expresamente a las autorizaciones de vertido en aguas continentales, sitiia en este Gltimo
grupo a algunas autorizaciones ambientales, como las de residuos toxicos y peligrosos y las
vertidos de sustancias peligrosas al mar desde tierra!29.

VII1.3.1.3. La consideracion de la autorizacion de vertido como concesion
administrativa

A pesar de la terminologia acufiada por la legislacion de aguas, que se refiere a la
"autorizacion" de vertido, no ha faltado en nuestra doctrina quien, en funcion de los
elementos que conforman esta institucion, ha sefialado que estamos ante una verdadera
concesién administrativa. Esta es la posicion de MARTINEZ DIAZ, sustentada en
diferentes argumentos'3?. En primer lugar, se apoya este autor en la imposibilidad de
establecer un numero ilimitado de autorizaciones de vertido. El limite estard en la propia
capacidad de autodepuracion del rio. La exigencia de cumplimiento de los objetivos de

127BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., p. 987. GARCIA PEREZ, M.,
"La utilizacion del dominio publico maritimo-terrestre. Estudio especial de la concesion demanial”, cit.,
distingue dos tipos de concesiones en el marco de la LC: las concesiones "menores" o autorizaciones para
usos privativos del dominio piblico maritimo-terrestre, reguladas en los arts. 51 y ss. y que llevan implicita la
clausula "a precario”, pudiendo ser revocadas unilateralmente por la Administracion en cualquier momento,
sin derecho a indemnizacion, cuando resulten incompatibles con la normativa aprobada con posterioridad,
produzcan dafios en el dominio publico, impidan su utilizacion para actividades de mayor interés publico o
menoscaben el uso publico -entre ellas se situan las autorizaciones de vertido al mar- y las concesiones
"propiamente dichas", reguladas en los arts. 64 y ss.

I28SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., pp. 582-584.

129PAREJO ALFONSO, L. "El medio ambiente", capitulo XX de la obra de PAREJO ALFONSO, L;
JIMENEZ-BLANCO, A.; y ORTEGA ALVAREZ, L., "Manual de Derecho Administrativo", tomo II, pp.
258-259. VERA JURADO, D. J., "La disciplina ambiental de las actividades industriales", cit., p. 107, que
ubica la autorizacion de vertido entre las autorizaciones de tracto continuo (vid. apartado VIIL.3.1.2), ha
destacado también que la autorizacion de vertidos en aguas continentales se acerca mucho, por su régimen
juridico a verdaderas concesiones administrativas.

I30MARTINEZ DIAZ, A., "La autorizacion y el canon de vertidos", Comunicacion presentada a la Mesa de
Trabajo "El saneamiento de aguas", I Congreso Nacional de Derecho Ambiental, Valencia, 1997, p. 7.
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calidad fijados para un determinado tramo de rio hard que, a medida que crezca el nivel de
saturacion de actividades en dicho tramo, aumente la rigidez o imposibilite el otorgamiento
de nuevas autorizaciones para verter. En segundo lugar, en el cardcter discrecional de la
misma. La imposibilidad de prefijar normativamente la totalidad de sustancias que pueden
deteriorar la calidad del agua conduce necesariamente al establecimiento de una cierta
discrecionalidad al regular las condiciones de vertido, por lo que, en su opinion, resultaria
sumamente dificil establecer su caracter reglado. Por ultimo, MARTINEZ DIAZ se basa en
la consideracion de los vertidos como uso privativo no consuntivo del dominio publico
hidraulico. Este uso, de acuerdo con la legislacion de aguas, se adquiere por disposicion
legal o por concesion administrativa. De ahi que, mas que de "autorizacion" deba hablarse
de "concesion" de vertido.

También EMBID IRUJO ha puesto de relieve la semejanza entre la autorizacion de vertido
y la concesion. Sefiala este autor como "En el derecho espaiiol la concesion para la
utilizacion de las aguas y la autorizacion de vertidos aun con distintos nombres siguen, en
realidad, regimenes juridicos semejantes en el fondo en cuanto que nadie posee derechos
previos en ese sentido que vinculen el otorgamiento de permisos y el poder publico tiene
todas las competencias para reprimir las actuaciones realizadas contra la autorizacion o,
mucho mas, sin ella3!.

VIIIL.3.1.4. La consideracion de la autorizacion de vertido como licencia a precario

Otro sector doctrinal, del cual es exponente GALERA RODRIGO!32, ha defendido el
caracter de autorizacion a precario de la autorizacion de vertido. Las autorizaciones o
licencias a precario son definidas por DESDENTADO DAROCA como "aquellas que
habilitan a un particular para el ejercicio de una actividad tras comprobar las condiciones
necesarias para ello, pero unica y exclusivamente en tanto en cuanto la Administracion no
declare la extincion de la eficacia habilitante del titulo por concurrir un interés publico
prevalente que exija el cese de la actividad"33. Partiendo de esta definicion, la nota
caracteristica de las autorizaciones en precario es la provisionalidad y temporalidad
inherente a la actividad habilitada por el titulo administrativo, por cuanto solo resultara
amparada mientras no concurra un interés publico preferente y asi se declare formalmente
por la Administracion. No confiere, en consecuencia, derecho alguno a usar el dominio
publico durante un plazo predeterminado!34. Antes bien, permite realizar una actividad
mientras no exista un interés publico prevalente. Buena parte de la doctrina
administrativista espafiola considera las licencias a precario como actos administrativos con
reserva de revocacion. Desde esta perspectiva, estos actos ampararian la realizacion de una
determinada actividad, incluyéndose la posibilidad de una futura revocacioén sin derecho a
indemnizacion, al tiempo que implican una reserva de poderes a favor de la

IBIEMBID IRUJO, A., "La evolucién...", en el libro por ¢l dirigido "El nuevo Derecho de Aguas: las obras
hidraulicas y su financiaciéon", cit., p. 80.

I32GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., pp. 82-85.

I33DESDENTADO DAROCA, E., "El Precario Administrativo. Un estudio de las licencias, autorizaciones y
concesiones en precario", cit., p. 68.

I34DESDENTADO DAROCA, E., "El Precario Administrativo. Un estudio de las licencias, autorizaciones y
concesiones en precario”, cit., p. 73.
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Administracion!3>. Otro sector doctrinal, en cambio, se decanta por la caracterizacion de las
autorizaciones o licencias a precario como actos sujetos a término o condicién resolutoria,
cuya eficacia cesa cuando se produce el acontecimiento futuro e incierto en que consiste la
condicién!36, Se niega asi el cardcter de revocacion y se justifica la ausencia de
indemnizacion en estos casos porque la extincion del titulo no determina expropiacion ni
privacion de derechos.

GALERA RODRIGO, tras poner de relieve como en las autorizaciones ambientales el tipo
autorizatorio queda notablemente desdibujado por la concurrencia de un triple plano de
circunstancias externas a la actividad autorizada susceptibles de incidir en el titulo
habilitante -caracteristicas fisicas del entorno, contenido de los mandatos normativos y
actualizacion de las clausulas técnicas-, ha negado su caracter de autorizaciones operativas.
En su opinién, "Ya no se trata como en las autorizaciones operacionales o de tracto
sucesivo, que se despliegue una vigilancia administrativa para verificar que en todo
momento siguen concurriendo los presupuestos normativos o la adecuacion a las
circunstancias que posibilitaron su otorgamiento, adecuacion que ha de entenderse
implicita en este tipo de autorizaciones. Mas alld de esta vigilancia, aqui la Administracion
modula tan intensamente como si de una relacion concesional se tratara, el contenido
Jjuridico de la relacion, en orden a compatibilizar, en todo momento, el interés del titular
con el interés publico, contenido que no esta ya en todo caso perfilado ni caracterizado en
la norma'37. Asimismo, sefala esta autora como la subordinacion a la clausula técnica en
las autorizaciones ambientales, motivada por la proteccion del bien ambiental y la
salvaguarda de un destino constituido por su aptitud e idoneidad para constituir el soporte
de los seres vivos, supone otra coincidencia de las autorizaciones ambientales con la
relacion concesional. De este modo, "resulta que se esta protegiendo al bien ambiental, a
través de la técnica autorizatoria, con la misma intensidad con que, a través de la
concesion en precario, se protege el bien demanial’'38.

En este contexto, GALERA RODRIGO senala como en las autorizaciones de vertido se
agudiza su similitud con las licencias a precario. En su opinién "Las autorizaciones de

135pid., entre otros, MARTIN MATEO, R., "La clausula de precario en las concesiones de dominio publico",
en Revista de Administracion Publica, nim. 56, 1968, p. 94; SALA ARQUER, M., La revocacion de los
actos administrativos en el Derecho espanol, Madrid, Instituto de Estudios de la Administraciéon Local,
Madrid, 1974, pp. 266 y ss; y VELASCO CABALLERO, F., Las clausulas accesorias del acto
administrativo, Madrid, Tecnos, 1996, p. 154. En contra de esta posicion, DESDENTADO DAROCA, E., "El
Precario Administrativo. Un estudio de las licencias, autorizaciones y concesiones en precario”, cit., p. 81.

136DESDENTADO DAROCA, E., "El Precario Administrativo. Un estudio de las licencias, autorizaciones y
concesiones en precario”, cit., pp. 86-87. Para esta autora, los actos a precario estan sometidos a una
condicion casual y no meramente potestativa, ya que "depende de la produccion de un evento independiente
de la voluntad de las partes, aunque por la indeterminacion del suceso deba tener lugar la apreciacion y
concrecion de la Administracion. O bien, si acaso, de una condicion mixta que depende en parte de la
produccion de un evento independiente de la voluntad de las partes que es la concurrencia efectiva de un
interés publico prevalente, y, en parte, de la apreciacion y concrecion de dicho interés por parte de la
Administracion” (p. 89).

I37GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Ptiblicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., pp. 82-83.

I33GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., p. 84.
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vertido no estdan referidas, como en las licencias de actividad, al ejercicio de un derecho
preexistente a efectuar una actividad siempre que no venga legalmente prohibida, por lo
menos no directamente. En ningun momento el ordenamiento ampara un derecho subjetivo
a verter sobre dominio publico, aunque resulte conectada con el ejercicio de un derecho
preexistente a realizar una actividad economica. Mas bien, como en las licencias de
precario, la autorizacion de vertido habilita un uso comun especial del dominio publico,
hidraulico o maritimo-terrestre, uso que, como es propio, no excluye la utilizacion de
terceros y resulta intervenido por razones de intensidad". Por ello, "la autorizacion de
vertido ampara una situacion de mera tolerancia de la Administracion que no genera
normalmente derechos subjetivos indemnizables a favor del titular, lo que no quiere decir
que la revocacion sea libre, sino que, por el contrario, esta sujeta a la concurrencia de
requisitos fijados con precision por la jurisprudencia3°.

VIIL.3.2. La posicion de la jurisprudencia: la mayoritaria consideracion de la
autorizacion de vertido como autorizacion operativa

La jurisprudencia mas reciente ha reconducido las autorizaciones de vertido a las
denominadas autorizaciones operativas!'40. Asi, el Tribunal Supremo, en la Sentencia de 13
de abril de 2000, ha considerado que

"La autorizacion del vertido esta encuadrada en las llamadas autorizaciones operativas. Los vertidos
llevados a cabo sin autorizacion dan lugar al ejercicio de la potestad sancionadora; y es que, en todo
caso, debe quedar garantizada la calidad de las aguas y requiere que funcionen debidamente, las
instalaciones para el vertidos. De ahi que la Administracion del Estado pueda y deba constatar si la

ejecucion de las instalaciones depuradoras es adecuada al proyecto"41.

Y las autorizaciones operativas, con arreglo a lo establecido por el TS en la Sentencia de 3
de mayo de 1994142,

"(...) presentan como rasgo peculiar el de que el acto autorizatorio de la Administracion no se agota
con la emision del mismo, sino que el ente publico autorizante cumple una funcion de vigilancia
respecto de la actividad autorizada a lo largo del tiempo, lo que en cierto modo aproxima este tipo de

autorizaciones a la figura de la concesion administrativa” (fundamento juridico 4°).
Por lo tanto, como ha establecido el TS en la Sentencia de 16 de enero de 1996,

"hacen posible el desarrollo de una actividad en el tiempo y generan una relacion permanente con la
Administracion, que en todo momento puede acordar lo preciso para que la actividad se ajuste a las

exigencias del interés publico a través de una continuada funcion de policia que no se agota con el

I39GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., p. 85.

140Sin embargo, podemos encontrar pronunciamientos anteriores del TS que califican la autorizacién de
vertido como concesion. Vid., por ejemplo, en un caso de vertidos al mar, la Sentencia del TS de 4 de enero de
1972 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%; ponente: Excmo. Sr. D. Fernando Roldan Martinez; Aranzadi 14),
considerando 6°. Vid. TOLEDO JAUDENES, J., en ARRIETA ALVAREZ, C.; GONZALEZ PEREZ, J.; y
TOLEDO JAUDENEZ, J., "Comentarios a la Ley de Aguas", cit., pp. 842 y ss.

141Gentencia del TS de 13 de abril de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D.
Eladio Escusol Barra; Aranzadi 3857), fundamento juridico 1°.

142Gentencia del TS de 3 de mayo de 1994 (Contencioso-Administrativo, Seccién 6% ponente: Excmo. Sr. D.
Pedro Antonio Mateos Garcia; Aranzadi 4106).
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otorgamiento de la licencia, sino que permite acordar el establecimiento de medidas correctoras y la

revision de éstas cuando se revelen ineficaces" (fundamento juridico 2°)143.

VIIL.3.3. Reflexion final: la autorizacion de vertido como figura a caballo entre la
autorizacion y la concesion: su caracter hibrido. La autorizacion de vertido como
cuasiconcesion o autorizacion-concesional

Llegados a este punto, examinadas ya las diferentes posiciones doctrinales y
jurisprudenciales existentes al respecto, debemos pronunciarnos sobre la que, a nuestro
entender, constituye la naturaleza juridica de las autorizaciones de vertido. En nuestra
opinién, no es posible reconducir este titulo a la figura de la autorizacion administrativa de
corte clasico. Antes bien, nos encontramos ante un claro ejemplo de ausencia de
correspondencia entre la denominacion utilizada por nuestro ordenamiento juridico y las
caracteristicas de su régimen juridico.

A la vista de lo expuesto en este capitulo, sostenemos que la autorizacion de vertido
constituye una figura que, por su régimen juridico, se acerca mucho a una verdadera
concesion. En ella podemos identificar elementos tipicamente concesionales que hemos
estudiado al hilo del andlisis de sus caracteristicas. Asi, su caracter constitutivo y la
inexistencia de un derecho a contaminar en la esfera juridica del vertedor; la existencia de
importantes elementos discrecionales, que confieren a la Administraciéon un amplio margen
a la hora de la determinacion de su contenido; limitacion del periodo de vigencia; relacion
juridica continuada entre Administracion y autorizatario; amplio poder conformador
atribuido por el ordenamiento juridico a la Administraciéon Publica, que puede revisar,
modificar o revocar la autorizacidon para garantizar su permanente adecuacion al interés
publico; extraordinaria mutabilidad y vulnerabilidad de la situacion juridica otorgada al
particular. Ahora bien, también identificamos algunos elementos, menos, tipicos de la
autorizacion. El fundamental, destacado por BETANCOR RODRIGUEZ, es la mayor
amplitud de las posibilidades de modificacion y revocacion de la autorizacion en relacion a
las concesiones y, ademads, sin derecho a indemnizacidon!44. Asimismo, en tanto que la
concesion, tradicionalmente se ha considerado una institucién contractual, la autorizacion
de vertido es un acto unilateral!4S, si bien es cierto que con las ultimas novedades
normativas, a partir de la introduccion de los Programas de Reduccion de la Contaminacion
por la LMLA!6 se estd produciendo un transito desde la actividad unilateral a la

143Gentencia de 19 de enero de 1996 (Contencioso-Administrativo; Ponente: Excmo. Sr. D. Rafael Fernandez
Montalvo; Aranzadi 286).

I44BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., pp. 981 y ss.

145pid. supra capitulo 1V, apartado 1V.4.2.3, de la tercera parte de este trabajo. BETANCOR RODRIGUEZ,
A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., ha destacado, aunque refiriéndose a las autorizaciones de
vertidos al dominio publico maritimo-terrestre, que "nos encontramos muy lejos de la tipica autorizacion
fruto del control reglado de la Administracion” y que "nos aproximamos a una suerte de negocio juridico de
adhesion tipico de la institucion concesional. Porque se trata de condiciones impuestas por la Administracion
y sobre las que el particular nada puede objetar porque de su cumplimiento depende que pueda desplegar la
actividad excepcional y limitada que supone el vertido" (pp. 977-978).

146Q0bre estos Programas, vid. supra capitulo VII, apartado VII.3, de la tercera parte de este trabajo.
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concertada o propiamente convencional o consensual!4’. Por otra parte, no es determinante,
a efectos de dilucidar si estamos ante una autorizacién o una concesion, el tipo de uso a que
responde el vertido!'4%. Aunque tradicionalmente la autorizacion se ha vinculado a los usos
comunes especiales y la concesion a los usos privativos y anormales del dominio publico,
los vertidos, como ya vimos, son susceptibles de una pluralidad de adjetivaciones. Podran
ser calificados, dependiendo de las circunstancias facticas que envuelven su realizacion, de
uso comun especial, de uso privativo, de uso anormal...!49. Pero, con independencia del tipo
de uso a que se reconduzca un determinado vertido en funcién de sus peculiaridades, lo
cierto es que si es susceptible de provocar la contaminacion, necesitard autorizacion previa
y quedard sometido a su régimen juridico. Y esto es lo verdaderamente importante, la
aplicacion global de esta institucion y de su régimen juridico a cualquier vertido, al margen
de singularizaciones concretas!s0,

En este orden de cosas, la autorizacidon de vertido podria calificarse como cuasiconcesion o,
siguiendo la terminologia acufiada por GARCIA-TREVIJANO FOS, como "autorizacion-
concesional"13!, Estariamos ante un acto hibrido que, si bien no es una verdadera concesion,
es algo mas que una autorizacion. Ademads de poseer caracter constitutivo y de establecer
una relacion duradera entre Administracion y autorizatario que permite a aquélla desplegar
un control permanente para verificar la adecuacion de la actividad a la normativa en vigor
en cada momento y a las circunstancias que posibilitaron su otorgamiento, confiere a la
Administracion amplios poderes para modular el contenido de la relacion juridica, "en
orden a compatibilizar, en todo momento, el interés del titular con el interés publico,
contenido que no estd ya en todo caso perfilado ni caracterizado en la norma"'>2, puesto
que deben tenerse en cuenta otras circunstancias como las caracteristicas fisicas del entorno,
las condiciones meteoroldgicas... No estamos ya ante un simple control ex ante, sino ante
un titulo del cual deriva una realizacién duradera, en la que la Administracion dispone de
amplios poderes conformadores en aras del interés publico y que, lejos de conferir a su

147y5q. PAREJO ALFONSO, L., "El medio ambiente", capitulo XX de la obra de JIMENEZ BLANCO, A_;
ORTEGA ALVAREZ, L.; y PAREJO ALFONSO, L., "Manual de Derecho Administrativo", vol. I, cit., p.
264.

I48SMARTIN MATEO, R., "Régimen juridico...", cit., ha advertido que "el dominio publico se presta mal, por
razones fisicas, a la rigida separacion entre uso especial y uso privativo, ya que, como autorizadamente se ha
dicho, aquel uso 'puede estar y esta no raramente mas cerca del uso privativo que del uso comun general, y
se comprende, en realidad ya no es libre o publico y estd justificado el que no lo sea’, lo que explica el que
las licencias se sometan aqui a andlogos condicionantes que las concesiones, con trascendencia a la
relativizacion de la contraposicion entre autorizacion y concesion. La propia jurisprudencia se ha hecho eco
de esta flexibilizacion conceptual calificando como autorizacion el acto de legitimacion de la ocupacion del
dominio publico para el tendido de lineas eléctricas, tradicionalmente considerado como necesitada de
concesion administrativa” (p. 33).

19Vid. supra capitulo 11, apartado 11.2, de la primera parte de este trabajo.

IS0SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 577.

I5SIGARCIA-TREVIJANO FOS, J. A., Los actos administrativos, 2 * edicién, Madrid, Civitas, 1991 [1986],
p. 249.

I52GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la prevencion de dafios
ambientales", cit., pp. 82-83.
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titular una situacion petrificada e inamovible, se caracteriza por su dinamismo y
vulnerabilidad.

Las consideraciones anteriores nos han servido para constatar lo que ya avanzabamos al
principio de este apartado. La autorizacion de vertido constituye un claro ejemplo de
disociacion entre la calificacion atribuida legalmente -"autorizacion"- y su régimen juridico,
en el que, aunque se identifican algunas notas caracteristicas del titulo autorizatorio,
mayoritariamente, encontramos otras tipicamente concesionales. Es, por tanto, una figura
hibrida, que podriamos calificar de cuasiconcesional: autorizacién a unos pocos efectos,
pero concesion para otros muchos. Esta mixtura, como ha sefialado BETANCOR
RODRIGUEZ "es la consecuencia (...) de la exigencia dogmdtica y de la conveniencia
practica"'>3.

En cualquier caso, esta falta de correspondencia no hace sino poner de relieve las
dificultades para diferenciar nitidamente entre autorizaciéon y concesion, y la creciente
aproximacion entre ambos titulos de intervencion. Asimismo, debe llevarnos a plantear la
adecuacion de las instituciones administrativas clasicas (autorizacion y concesion) para dar
respuesta a las demandas de intervencion administrativa mas intensa en nuevos dmbitos de
actuacion como el ambiental y/o la conveniencia de su revision a la luz de las nuevas
exigencias sociales, econdmicas... imperantes. Desde esta perspectiva, en nuestra doctrina
administrativista ya ha habido algunos intentos al respecto, que apuntan la necesidad de
reconsideracion de la figura de la autorizacion y de la concesion administrativa. Por un
lado, GARCIA PEREZ!5* ha propuesto una revision de la teoria general de ambos titulos de
intervencidon, buscando en una nueva linea criterios homogéneos de definicion que
distingan entre la concesion y la autorizacion en base a otros argumentos de continuidad,
estabilidad, rentabilidad... En su opinion, la diferencia entre ambas figuras no viene
determinada por criterios materiales (usos especiales, usos privativos), sino por su
especifico régimen juridico, diferente en ambos casos por la permanencia o temporalidad
del uso establecido. Por otro, BETANCOR RODRIGUEZ, ha defendido una
reconsideracion de la figura de la autorizacion en el seno mds amplio de la reconsideracion
del dominio publico como institucion al servicio de la proteccion ambiental. A tales efectos,
ha propuesto articular un titulo juridico unitario para habilitar el uso teniendo en cuenta el
criterio del dafio-utilizacion racional o uso sostenible!3>.

En todo caso, las consideraciones anteriores ponen de manifiesto otra imperfeccion que
acompafia al régimen juridico de las autorizaciones de vertido: la de su identidad juridica.
La disociacion entre el tributo a una denominacion y la realidad de un régimen juridico, en
buena medida opuesto, que puede desencadenar problemas de orden practico, se suma a
otros defectos que presenta esta institucion y que, paginas atras, en capitulos anteriores,
hemos ido trayendo a colaciéon (amplitud e indeterminacion del supuesto de hecho objeto de
la autorizacion, amplia discrecionalidad no reducida por los PPHHC, falta de ensamblaje
con las concesiones de aguas, autorizaciones provisionales de vertido...). Y si bien es cierto

ISSBETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., p. 987.

IS4GARCIA PEREZ, M., "La utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre. Estudio especial de la
concesion demanial”, cit., pp. 85y ss.

ISSBETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental”, cit., pp. 626-631 y ss. y 988.
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que, independientemente de la categoria que se utilice, lo verdaderamente importante, lejos
de convencionalismos, sera conocer el régimen juridico y caracteristicas de la institucion y
las consecuencias que lleva aparejado -aspectos éstos que, a lo largo de este capitulo y de
los anteriores, hemos intentado precisar-, no lo es menos que el conocimiento de su régimen
juridico revela algunos puntos oscuros, algunas carencias, insuficiencias..., causantes, en
buena medida, de que esta institucion, a la vista de los datos de que disponemos (existencia
masiva de vertidos sin autorizaciéon), no haya alcanzado los objetivos para cuya
consecucion fue configurada. Son reveladoras las siguientes palabras de SETUAIN
MENDIA, que destaca "la vinculacion inescindible entre el fracaso del sistema espaiiol de
control previo de vertidos contaminantes y los defectos, discordancias y dificultades de que
adolece el propio diserio estructural de la figura de la autorizacion de vertido" 3.

IS6SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 585.
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CAPITULO IX. LA AUTORIZACION AMBIENTAL INTEGRADA

Acabamos de analizar en los capitulos anteriores el régimen juridico de las autorizaciones
de vertido, auténtico centro de referencia de la intervencion administrativa en esta materia.
El examen de esta institucion debe ser completado ahora con el de la autorizacién ambiental
integrada, nacida de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencion y control integrados de la
contaminacion -en adelante LPCIC-!, en transposicion de la Directiva IPPC2, y que va a
abrir nuevos horizontes para las autorizaciones de vertido.

Con la finalidad de superar el tradicional enfoque sectorial con que se habia afrontado la
intervencion administrativa sobre las distintas clases de emisiones contaminantes, nace el
control integrado de la contaminacion. Este nuevo sistema, llamado a controlar de manera
conjunta y coordinada los distintos tipos de emisiones, descansa, a estos efectos, sobre la
figura del permiso ambiental integrado, que constituye, junto con la instauracion de las
MTD, uno de sus ejes cardinales’. Un planteamiento como éste, de claro cardcter
integrador, va a tener importantes repercusiones sobre el control de los vertidos en aguas
continentales, que, en nuestro pais, ha venido realizdndose, desde hace muchos afios, a
través de la autorizacion sectorial de vertido. Surgird, de este modo, una nueva via para el
control de los vertidos, que, aunque en sus aspectos materiales seguird ateniéndose -con
algunas novedades- a la regulacion sustantiva contenida en la normativa de aguas, en su
vertiente formal aportard grandes transformaciones. Desde esta tltima perspectiva, el
control integrado de la contaminacion supondré, por lo que respecta a los vertidos, la
transformacion de una autorizacion sectorial separada en uno de los aspectos
conformadores del permiso ambiental integrado, que aunard, ademds del control de las
emisiones a las aguas, las de la atmdsfera y las del suelo. Por lo tanto, este nuevo sistema
dejaré atrds las hasta ahora autorizaciones sectoriales de vertido, que pasaran a incardinarse
en un nuevo permiso ambiental integrado. Ahora bien, no es ésta una técnica generalizada,
sino que, de momento, se reserva Unicamente para aquellas actividades industriales de
mayor impacto y envergadura, enumeradas en el Anexo I de la Directiva IPPC. Ello nos
lleva a diferenciar claramente dos autorizaciones para el control de los vertidos en la
actualidad: la autorizacion ambiental integrada y la autorizacion sectorial de vertido. La
primera de ellas se reserva para el control, ademas de otros aspectos, de los vertidos
procedentes de instalaciones que recaen en el ambito de aplicacion de la Directiva IPPC. La
segunda, canaliza el control de los vertidos del resto de instalaciones, susceptibles de
contaminar las aguas continentales o cualquier otro elemento del dominio publico
hidraulico, sometidos, tal y como hemos analizado en los capitulos precedentes, a
autorizacion administrativa previa por el TRLA.

Una vez examinado el régimen de las autorizaciones de vertido, dedicaremos este capitulo
al andlisis del régimen juridico de la autorizacion ambiental integrada. Para ello,
realizaremos, en primer lugar, un breve apunte sobre la configuracion del permiso
ambiental integrado instaurado por la Directiva IPPC y la necesaria incardinacién de los

IBOE num. 157, de 2 de julio de 2002.
2DOCE L nim. 257, de 10 de octubre de 1996.

3Sobre el sistema de control integrado de la contaminacion instaurado por la Directiva IPPC vid. el capitulo I,
epigrafe C del apartado 1.2.2.2, de la segunda parte de este trabajo.
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vertidos en el mismo (apartado IX.1). En segundo lugar, efectuaremos algunas reflexiones
en torno a las dificultades que se plantean en nuestro pais para su implantacién, haciendo
especial énfasis en la problemética competencial (apartado 1X.2). En tercer lugar, nos
centraremos en las perspectivas que se abren en la actualidad para la integracion de los
vertidos en el permiso ambiental integrado, haciendo especial énfasis en las soluciones
adoptadas por la Ley catalana 3/1998, de 27 de febrero, de intervencion integral de la
Administracion ambiental -en adelante LITAA-*y la LPCIC (apartado 1X.3).

IX.1. El permiso ambiental integrado instaurado por la Directiva 96/61/CE, de 24 de
septiembre de 1996, relativa a la prevencion y al control integrados de la
contaminacion

La Directiva IPPC establece la necesidad de obtencion de un permiso ambiental integrado
para el funcionamiento de determinadas instalaciones industriales, de elevado potencial
contaminante, enumeradas en su Anexo I. A continuacion, tras sefialar las principales
caracteristicas de esta autorizacion (apartado IX.1.1), nos centraremos en una cuestion de
trascendental importancia para este trabajo, cual es la modulacion que este nuevo permiso
ambiental integrado va a suponer para las autorizaciones de vertido, en tanto que parte
conformadora del mismo (apartado 1X.1.2).

IX.1.1. Los caracteres generales del permiso ambiental integrado

Ya hemos analizado detalladamente en otra parte de este trabajo el contenido de la
Directiva IPPC y las dos principales novedades que aporta: una de caracter formal (el
permiso ambiental integrado) y otra de caracter material o sustantivo (las MTD). Al anélisis
alli realizado nos remitimos’. Por ello, ahora inicamente destacamos los que, a nuestro
entender, son los aspectos mas significativos del permiso ambiental integrado y que
conviene tener en cuenta para un correcto desarrollo de este capitulo.

El permiso ambiental integrado es una manifestacion de las denominadas "autorizaciones
ambientales". Concretamente, se sitla entre las autorizaciones ambientales impropias, esto
es, las que habilitan la realizacion de actividades que suponen o tienen un impacto
ambiental, de manera que su objeto es la actividad que produce el impacto y no el impacto
mismo®. En efecto, el permiso ambiental integrado recae sobre la explotacion, la puesta en
funcionamiento o en marcha de una instalacidon, manteniéndose el control de la
Administracion durante la explotacion de la instalacion, y podré ser valido para una o mas
instalaciones o partes de instalaciones que tengan la misma ubicacion y sean explotadas por
el mismo titular”.

Esta autorizacion, exigida unicamente para las instalaciones industriales enumeradas en el
Anexo I de la Directiva IPPC -tanto para la explotacion de instalaciones nuevas como para
la introduccion de cambios sustanciales en las ya existentes-, presenta como aspecto mas
destacable la consideracion conjunta de todas las condiciones de funcionamiento y de
emisiones al aire, al agua y al suelo de estos establecimientos industriales, para conseguir

4DOGC num. 2598, de 13 de marzo de 1998.

SVid. supra capitulo 1, epigrafe C.a) del apartado 1.2.2.2, de la segunda parte de este trabajo.
SBETANCOR RODRIGUEZ, A., Instituciones de Derecho Ambiental, Madrid, La Ley, 2001, p. 958.
7Vid. art. 2.9) Directiva IPPC.
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un nivel elevado de proteccion del medio ambiente y evitar la transferencia de
contaminacion de un medio a otro. Ahora bien, la Directiva IPPC no impone que el permiso
ambiental integrado sea una autorizacion unica, aunque ello seria lo mas deseable si nos
atenemos a la finalidad perseguida. Junto a esta posibilidad, admite que pueda consistir en
varias autorizaciones, en cuyo caso deberdn articularse los mecanismos de coordinacion
necesarios, para garantizar un tratamiento coherente e integrado de la contaminacions.

En cuanto al régimen juridico del permiso integrado, la Directiva concreta los aspectos que
deben tener en cuenta las autoridades competentes de los Estados miembros en el momento
de establecer suss condiciones (art. 3). Asimismo, fija el contenido de la solicitud del
permiso, especificando de manera exhaustiva todas las informaciones que el titular de la
instalacion proyectada debe aportar en orden a la consecucidon de la autorizacion (art. 6).
Por ultimo, también regula la resolucion sobre los permisos integrados, que debera ser por
escrito e incluir las modalidades para la proteccion del aire, el agua y el suelo contempladas
por esta Directiva (art. 8), y el contenido que debe incluir, esto es, el condicionado a que se
somete (art. 9); asi como los cambios efectuados en las instalaciones por los titulares (art.
12), las obligaciones del titular en torno al cumplimiento de las condiciones del permiso
(art. 14), la revision y actualizacion de las mismas por la autoridad competente (art. 13), y
el acceso a la informacion y participacion publica en el procedimiento de concesion de
permisos y consultas en casos transfronterizos (arts. 15 a 17). Como aspecto mas
destacable, sefialamos la estrecha relacion del permiso ambiental integrado con los aspectos
tecnologicos. En efecto, se impone la obligacion de utilizar en las instalaciones industriales
afectadas por la Directiva IPPC las MTD para prevenir o, en su caso, reducir la
contaminacion industrial. De este modo, los valores limites de emision a que se sujetara el
permiso ambiental se determinardn sobre la base de las MTD, concretadas previamente para
cada actividad industrial.

El permiso ambiental integrado, al igual que sucede con las autorizaciones de vertido, no
responde a la concepcion clasica de autorizacion administrativa. Lejos de limitarse a
efectuar una simple remocion de limites al ejercicio de un derecho preexistente en el
patrimonio del sujeto solicitante de la autorizacion, la Administracion entra a determinar las
condiciones concretas en que la actividad podrd realizarse. La autorizacion ambiental
integrada constituye, ademads, una relaciéon continuada entre la Administracion y el sujeto
autorizatario, ya que la relacion entre ambos se mantiene con posterioridad al acto de
concesion y la Administracion ejerce el control de la actividad mientras esté en
funcionamiento. La Directiva recoge varias manifestaciones de esta relacion duradera. Debe
garantizarse, en todo caso, el cumplimiento, por parte del titular, de las condiciones
establecidas en el permiso durante la explotacion de la instalacion. Para ello, se le impone la
obligacion de informar regularmente a la autoridad competente y de prestarle toda la
asistencia necesaria para que puedan llevar a cabo cualesquiera inspecciones en la

8Asi se desprende del apartado 9) del art. 2 Directiva IPPC, que define "permiso" como "la parte o la totalidad
de una o varias decisiones escritas por las que se conceda autorizacidon para explotar la totalidad o parte de
una instalacion, bajo determinadas condiciones destinadas a garantizar que la instalacion responde a los
requisitos de la presente Directiva. Tal permiso podra ser valido para una o mas instalaciones o partes de
instalaciones que tengan la misma ubicacion y sean explotadas por el mismo titular", en conexion con su art.
7.
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instalacion, asi como tomar muestras y recoger toda la informacion necesaria para el
desempeiio de su mision®. Asimismo, se impone la revision periodica y la actualizacion, si
fuere necesario, de las condiciones del permiso. Se garantiza, de este modo, la permanente
adaptacion, entre otras circunstancias, a los cambios tecnologicos, a los avances cientificos,
o a las nuevas normas que puedan adoptarse en el seno de la Comunidad o de los Estados
miembros!0.

Por otra parte, no estamos, en nuestra opinion, ante una autorizacion de caracter reglado que
se limite a una mera comprobacion de la presencia de una serie de requisitos normativos,
permitiendo el ejercicio de un derecho preexistente!!. Por el contrario, consideramos que
este permiso tiene cardcter constitutivo, por cuanto permite el ejercicio de un derecho que
antes, por las caracteristicas de las actividades industriales objeto de intervencion, no podia
considerarse plenamente existente en la esfera juridica del ciudadano!2.

Si bien es cierto que la autoridad competente Unicamente podrd conceder el permiso
ambiental integrado a una instalacion si se cumplen los requisitos previstos en la Directiva -
en caso contrario, deberd denegarse!3-, no puede ocultarse el margen de discrecionalidad de
que dispone. Asi, la Administracion acompafiara la concesion del permiso para la
instalacion "de condiciones que garanticen que ésta cumplira los requisitos previstos"!4 y
especificard en cada permiso los valores limite de emision, sobre la base de las MTD y
tomando en consideracién otros elementos (caracteristicas técnicas de la instalacion,
implantacion geografica y condiciones locales del medio ambiente)!>. La Administracion

9Art. 14 Directiva IPPC.

10E] art. 13 Directiva IPPC dispone que la revision del permiso se emprendera cuando la contaminacion
producida por la instalacion haga conveniente la revision de los valores limite de emision o la inclusion de
otros nuevos; a consecuencia de importantes cambios en las MTD resulte posible reducir significativamente
las emisiones sin imponer costes excesivos; la seguridad de funcionamiento del proceso o actividad haga
necesario emplear otras técnicas; o asi lo exijan disposiciones nuevas previstas en la legislacion de la
Comunidad o del Estado miembro. Como pone de relieve FUENTES BODELON, F., El nuevo régimen de
licencias en la Directiva 96/61 sobre Prevencion y Control Integrado de la Contaminacion, Granada,
Comares, 1999, p. 179, los permisos estan sometidos a una permanente rebus sic stantibus, derivada del
continuo desarrollo tecnoldgico.

Hpara DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE, de prevencion y control integral de la
contaminacioén", en Justicia Administrativa. Revista de Derecho Administrativo, nim. 7, 2000, p. 19, en
cambio, la autorizacion ambiental integrada se configura como un acto de caracter reglado, aunque algunos de
los factores a considerar para su concesion vienen definidos mediante la utilizaciéon de conceptos juridicos
indeterminados (por ejemplo, la utilizaciéon de la energia de manera eficaz, la adopcion de las medidas
necesarias para prevenir los accidentes graves y limitar sus consecuencias, la no produccién de ninguna
contaminaciéon importante). En su opinién, la autoridad competente para su otorgamiento no dispone de
libertad para decidir sobre su concesion. Unicamente podra otorgar este permiso a una instalacién si se
cumplen los requisitos previstos en la Directiva IPPC. En caso contrario, debera denegarse.

12En la misma linea, BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., se refiere al
"cardcter cuasiconcesional e incluso (...) constituyente y, por lo tanto, normativo, del estatuto juridico
singular de la instalacion industrial” (p. 1006).

B3yid. art. 8 Directiva IPPC.
14Art. 8 Directiva IPPC.

I5Téngase en cuenta, sin embargo, que los valores limite de emisién ya recogidos en las Directivas
enumeradas en el Anexo II de la Directiva IPPC tienen la condicién de valores limite de emisiéon minimos vy,
por lo tanto, deberan ser respetados por la Administracion en el momento de otorgamiento del permiso
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también dispone de la facultad de imponer normas més severas y adoptar otras medidas
para respetar las normas de calidad. Por lo tanto, la decision de otorgamiento tiene un alto
componente de discrecionalidad técnical®.

Ademas, se habilita a la autoridad competente para incluir en el permiso excepciones
temporales a las exigencias mencionadas (valores limite de emision o los parametros y las
medidas técnicas equivalentes), en el caso de un plan de rehabilitacion aprobado por ella
misma que garantice el respeto de estas exigencias en un plazo de seis meses, y en el caso
de un proyecto que conlleve una reduccion de la contaminacion (art. 9.6, parrafo segundo).
Por tltimo, no puede olvidarse que la Directiva IPPC, ademas, impone la revision periodica
y actualizacion, si fuere necesario, de las condiciones del permiso, sin perjuicio de que la
Administracion deba proceder a la revision, en cualquier caso, si concurren las
circunstancias previstas en la norma. Consideramos, a partir de lo expuesto que la
Administracion dispone de un importante margen de apreciacion.

La concurrencia de las caracteristicas sefialadas en el permiso ambiental integrado nos lleva
a plantearnos, como ya hiciéramos con la autorizacién de vertido!’, la cuestion de su
naturaleza juridica. Al igual que ésta, la autorizacion ambiental integrada no encaja en los
perfiles clasicos de la autorizacion administrativa. Se trata de una autorizacion en la que,
como ha sefialado BETANCOR RODRIGUEZ, "la Administracién no se limita a levantar
un obstdaculo, sino que define las condiciones concretas en que la actividad puede
realizarse; define el estatuto juridico de la actividad8. Estas caracteristicas sitilan, en
nuestra opinion, al permiso ambiental integrado en un escalon proximo a la concesion
administratival®, aunque sin llegar a identificarse con ella. Por una parte, pueden detectarse
muchos de los rasgos propios de la concesion administrativa. Entre ellos, destacamos su
caracter constitutivo y la relacion duradera, mas alla del acto de otorgamiento, que se
entabla entre la Administracion y el titular de la actividad para garantizar el cumplimiento
de las condiciones del permiso y su modificacion o revision, si concurren las circunstancias
normativamente previstas. Por otra, sin embargo, faltaria un presupuesto necesario para
calificar esta autorizacién como auténtica concesion administrativa: la previa asuncion por
el poder publico de la titularidad de las actividades en cuestion, que estdn en manos
privadas. En consecuencia, estamos ante un titulo administrativo habilitante que ni es una

ambiental integrado, en tanto que tales valores no sean sustituidos por otros de alcance comunitario. Vid.
supra el capitulo I de la segunda parte de este trabajo, epigrafe c.b.b') del apartado 1.2.2.2.

16V ALENCIA MARTIN, G., "El régimen juridico del control integrado de la contaminacién", en Noticias de
la Unién Europea, nam. 153, 1997, p. 148. En opinion de MARTIN MATEO, R., Manual de Derecho
Ambiental, 2* edicion, Madrid, Trivium, 1998 [1996], p. 183, el juego de las MTD da entrada a la
discrecionalidad técnica y, por tanto, a la utilizacion de criterios susceptibles de modulacion. Por su parte,
BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit, ha destacado que "la
Administracion tiene un amplio margen tanto para conceder la autorizacion como para establecer las
condiciones a las que debe someterse” (p. 1010).

17Vid. el capitulo VIII de la tercera parte de este trabajo.
IBBETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., p. 1011.

19Sobre la aproximacion de esta autorizacion a la técnica concesional se pronuncia MARTIN MATEO, R.,
"Manual de Derecho Ambiental", cit., pp. 183-185.
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autorizacion tipica ni una concesion?’. En nuestra opinidn, estamos ante una figura hibrida,
que podriamos denominar "cuasiconcesion" o "autorizacion-concesional", por cuanto "si no
son verdaderas concesiones en el sentido clasico del vocablo, son algo mds que
autorizaciones negativas, puesto que hay un interesamiento constante por parte de la
Administracion™!. Para BETANCOR RODRIGUEZ, en cambio, no estamos ante un acto
administrativo, sino que nos encontramos mas proximos a un acto normativo singular, toda
vez que la Administracion define, a través de este permiso, el estatuto juridico concreto de
la explotacion de la instalacion industrial y, por lo tanto, las facultades y deberes que el
titular de la instalacion puede ejercer y debe cumplir en el desarrollo de la actividad?2.

Lo anteriormente expuesto nos revela la inadecuacién de las categorias administrativas
cléasicas para aprehender la nueva realidad institucional que nos envuelve. En todo caso, lo
realmente importante no es tanto el nomen (en puridad, no estamos ni ante una autorizacién
ni una concesion administrativa) sino su régimen juridico y las consecuencias que de éste se
derivan, tanto para la Administracion, como para el titular de la actividad.

IX.1.2. La necesaria incardinacion de los vertidos en el permiso ambiental integrado.
La autorizacion de vertido como parte del permiso ambiental integrado

El enfoque integrado introducido por la Directiva IPPC tiene como finalidad reunir bajo un
mismo procedimiento y una misma autorizacioén la intervencion administrativa de tutela
ambiental relativa a las emisiones a la atmdsfera, al agua y al suelo?3. Con ello, se pretende
incrementar la eficacia del sistema de intervencion?*. No aborda, sin embargo, esta
Directiva una regulacion material novedosa para la contaminacion de las aguas, de la
atmoésfera o para la gestion de los residuos, sino que Unicamente afecta a los aspectos
formales de su control?’, con la salvedad del aspecto material representado por las MTD.

Una norma de esta proyeccion formal, necesariamente, va a incidir en el régimen juridico
de los vertidos y en el sistema de autorizaciéon administrativa previa instaurado, a nivel
comunitario, por las Directivas 76/464/CEE y 80/68/CEE, atin vigentes?°, y, a nivel interno,
por el TRLA y el RDPH. Efectivamente, las instalaciones industriales afectadas -

20V ALENCIA MARTIN, G., "El régimen juridico...", cit., ha calificado el permiso ambiental integrado como
autorizacion operativa o de funcionamiento "por el 'interesamiento’ de la Administracion en el desarrollo de
la actividad autorizada mas alla del momento inicial del otorgamiento del permiso” (p. 152). En contra de
esta calificacion, BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., pp. 1013-1014.

21GARCIA-TREVIJANO FOS, J. A., Los actos administrativos, 2* edicién, Madrid, Civitas, 1991 [1986], p.
249.

22BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental”, cit., pp. 1014-1015.
23DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE...", cit., p. 17.

24En este sentido, MARTIN MATEO, R., "Manual de Derecho Ambiental", cit., p. 181, y DELGADO
PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE...", cit., p. 16.

25Como sefiala DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE...", cit., "su principal pretension es dar
sistematicidad a la gestion administrativa de las normas vigentes o futuras, obligando a los Estados a crear
canales de coordinacion que reconduzcan a la unidad la relacion entre la industria controlada y las
Administraciones controladoras. Su aspiracion ultima seria reunir en una sola todas las autorizaciones de
naturaleza ambiental, lo que sin duda supondria un giro de 180 grados sobre el planteamiento tradicional”

(. 16).

26Sobre la incidencia de la Directiva IPPC en el régimen juridico de los vertidos, vid. supra apartado 1.2.2.2,
epigrafe C.b), del capitulo I de la segunda parte de este trabajo.
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enumeradas en el Anexo I de la Directiva IPPC-?7 deberan obtener para su explotacion un
permiso ambiental integrado, que debera incluir las condiciones que garanticen la
proteccion del aire, el agua y el suelo. La contaminacion de las aguas y, por tanto, la
cuestion de los vertidos, sera uno de los aspectos que deberan ser tenidos en cuenta en
orden al otorgamiento del permiso ambiental integrado. Asi se desprende claramente de la
Directiva IPPC y se pone de manifiesto en algunos de sus preceptos. En primer lugar, su art.
1 plantea como objeto de la misma "la prevencién y la reduccion integradas de la
contaminacion procedente de las actividades que figuran en el Anexo [" y, en consecuencia,
"evitar o, cuando ello no sea posible, reducir las emisiones de las citadas actividades en la
atmosfera, el agua y el suelo, incluidas las medidas relativas a los residuos". En segundo
lugar, su art. 6 recoge, entre el contenido de las solicitudes del permiso ambiental integrado,
"las fuentes de las emisiones de la instalacion"; "el tipo y la magnitud de las emisiones
previsibles de la instalacion a los diferentes medios, asi como una determinacion de los
efectos significativos de las emisiones sobre el medio ambiente"; "la tecnologia prevista y
otras técnicas utilizadas para evitar las emisiones procedentes de la instalacion o, si ello no
fuese posible, para reducirlas"; y "las medidas previstas para controlar las emisiones al
medio ambiente". Entre estas emisiones se encuentran las que se producen a las aguas y, por
ende, los vertidos. En tercer lugar, entre las condiciones del permiso deberan figurar las
medidas de proteccion del aire, el agua y el suelo, con el fin de conseguir un nivel de
proteccion elevado del medio ambiente en su conjunto, asi como la especificacion de los
valores limite de emision para las sustancias contaminantes que puedan ser emitidas en
cantidad significativa por la instalacion de que se trate, habida cuenta de su naturaleza y
potencial de traslados de contaminacion de un medio a otro?®. En cuarto lugar, en su Anexo
IIT figura una lista indicativa de las principales sustancias contaminantes para el agua que se
tomardn obligatoriamente en consideracion si son pertinentes para fijar valores limite de
emision. Y, por ultimo, los valores limite de emisién recogidos en las Directivas
reguladoras de los vertidos (Directivas 82/176/CEE, 83/513/CEE, 84/156/CEE,
84/491/CEE y 86/280/CEE) se consideraran valores limite de emisién minimos, a falta de
valores limite comunitarios definidos en aplicacion de la Directiva IPPC.

Queda claro que el control de las emisiones a las aguas es uno de los aspectos a tener en
cuenta para efectuar un enfoque integrado de la contaminacion. De ahi que, para aquellas
instalaciones que se someten al sistema de la Directiva IPPC, va a desaparecer la
autorizacion de vertido exigida en el marco de las Directivas 76/464/CEE y 80/68/CEE, aun
vigentes en la actualidad, en tanto que autorizacidon separada, pasando a incardinarse el
control de los vertidos en el permiso ambiental integrado. Vamos a ver, sin embargo, como
la instauracion del enfoque integrado de la contaminacién y, en particular, la incorporacion
de los vertidos en el permiso ambiental integrado va a topar con algunos obstaculos
importantes, sobre todo en paises fuertemente descentralizados como el nuestro, en los que

27Noétese que la Directiva IPPC se refiere a "instalaciones", no a empresas. La "instalacion" se define en su
art. 2, apartado 3), como "una unidad técnica fija en la que se lleven a cabo una o mas de las actividades
enumeradas en el Anexo I, asi como cualesquiera otras actividades directamente relacionadas con aquéllas
que guarden una relacion de indole técnica con las actividades llevadas a cabo en dicho lugar y puedan tener
repercusiones sobre las emisiones y la contaminacion”.

28Vid. art. 9 Directiva IPPC.
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convergen en esta materia competencias de diferentes Administraciones publicas. A esta
problematica nos referimos a continuacion.

IX.2. Algunos obstaculos para la implantacion efectiva del control integrado de la
contaminacion en Espafia. En particular, el sistema de reparto competencial en
materia ambiental entre Estado, Comunidades Autonomas y Entes Locales

Hemos visto que el nuevo sistema de intervencion administrativa sobre las actividades
contaminantes disefiado por la Directiva IPPC opta por un enfoque integrado de la
polucion, en que se controlan de manera conjunta y coordinada los distintos tipos de
emisiones a la atmoésfera, al agua y al suelo, dentro del mismo procedimiento de concesion
de autorizacion. Con esta nueva vision se pretende la unificacion de los tramites
autorizatorios y la simplificacién administrativa. Sin embargo, como puede a primera vista
imaginarse, la traslacion de este novedoso esquema a nuestro sistema juridico no serd un
camino facil y seguramente encontrara muchas trabas hasta conseguir lograr un exitoso fin.
No es nuestro objetivo examinar pormenorizadamente cada uno de los obstaculos que
pueden surgir en el tortuoso camino hacia la implantacion efectiva de una autorizacion
ambiental integrada, toda vez que excederia con creces el objeto de este capitulo, mucho
mas modesto. Simplemente, quisiéramos poner de relieve algunas dificultades con las
cuales se va a enfrentar la implementacion y puesta en practica de esta Directiva en nuestro
Estado, para centrarnos posteriormente en una de ellas que creemos que tiene una especial
envergadura: la cuestion competencial.

Evidentemente, un planteamiento tan novedoso y ambicioso como el que late en la
Directiva IPPC, que propone un enfoque integrado donde anteriormente solo existia un
tratamiento sectorializado, que exigia autorizaciones previas para el ejercicio de una
determinada actividad en cuanto a los efectos que podia desencadenar en cada sector, va a
topar en primer lugar, con la tradicion. En una tradicion fuertemente marcada por el
tratamiento sectorializado de las actividades industriales potencialmente contaminantes
como ha sido el caso espafiol, en que cada sector ambiental se ha tratado de manera
independiente y desconectado de los demads, la introduccion de los imperativos que guian el
enfoque integrado de la contaminacion va a topar con serios obstaculos y va a requerir una
actitud voluntariosa que permita salvar esta diversidad en favor de la unidad?°.

Por otra parte, no puede ocultarse que la incorporacion de la obligacion de utilizacion de las
MTD en las instalaciones que son objeto de del nuevo sistema de control integrado de la
contaminacion disefiado por la Directiva IPPC, va a resultar compleja. Como ha puesto de
relieve HERRERA FERNANDEZ, no sera facil establecer cuéles seran los criterios para
determinar las MTD, ya que, ademds de los sefialados por la Directiva en su Anexo IV,

29Como advierte FUENTES BODELON, "El nuevo régimen de licencias en la Directiva 96/61 sobre
Prevencion y Control Integrado de la Contaminacion”, cit., salvo la Ley de Proteccion del Ambiente
Atmosférico de 22 de diciembre de 1972, que tiene una cierta vocacion integradora -mas en la Exposicion de
Motivos que en su articulado-, "fodas las demds y sobre todo las mds modernas no responden a esa vocacion
integradora ya que las mds recientes son todavia mds sectoriales. Constituye un defecto estructural muy
dificil de superar si no se aprovecha la ocasion para reformar toda esa regulacion sectorial o aprovechar el
caracter basico de la nueva normativa, establecer criterios para reconducir a unidad esa diversidad
normativa estableciendo nexos o conexiones entre algo concebido como compartimentos estancos"” (p. 37).
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podran y deberan utilizarse otros (por ejemplo, el impacto sobre la economia sectorial, la
reduccion del consumo de materias primas, la eficacia del consumo energético)3?. Ademas,
en la medida en que son los Estados miembros los llamados a determinar las MTD, esto
podra llevar a diferentes interpretaciones de este concepto y, por tanto, a la aplicacion de
exigencias diferentes, aunque se parta de un minimo comin y de una misma informaciéon
cientifica. En definitiva, "El Derecho en este caso se ve subyugado a los avances e
intereses cientificos, pudiendo crearse importantes problemas de inseguridad juridica para
el industrial>!.

La consecucion de la prevencion y el control integrados de la contaminacion y, por ende, de
la integracion efectiva de las diferentes emisiones contaminantes, se enfrenta, ademas, a un
importante problema en los Estados descentralizados (Espafia, Italia, Alemania o Bélgica),
como es el de la articulacion de las competencias de las diversas Administraciones Publicas
intervinientes32. En el caso espafiol, la transposicion de la Directiva IPPC y la instauracion
del permiso ambiental integrado plantean interesantes cuestiones en torno al papel a
desempefiar por cada uno de los tres niveles -estatal, autonomico y local- que confluyen en
la proteccion ambiental, tanto desde la vertiente normativa como de la de gestion. Desde la
primera de estas perspectivas, consideramos que la transposicion formal de la Directiva -
que debe hacerse a través de una norma de rango legal33, como efectivamente ha sucedido-
para todo el territorio espafiol debe correr a cargo del Estado que, de acuerdo con el art.
149.1.23 CE posee la competencia exclusiva sobre la legislacion béasica en materia de
proteccion del medio ambiente. Todo ello sin perjuicio de que las Comunidades
Auténomas, haciendo uso de sus competencias normativas sobre desarrollo legislativo de la
legislacion basica estatal y de dictar normas adicionales de proteccion, puedan proceder a la
incorporacion de los postulados de la Directiva en su territorio. También corresponderia al
Estado, en nuestra opinion, la determinacion de las MTD, por ser €sta una cuestion que
deberia tener el caracter de legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente y, por lo
tanto, proporcionar un minimo comun uniforme en todo el territorio nacional que,
posteriormente, podra ser desarrollado y mejorado por las Comunidades Auténomas34.

30HERRERA FERNANDEZ, E., "Reto y novedad de la Directiva 96/61 IPPC. Algunas consideraciones
juridicas", en Revista Juridica Espaniola La Ley, volumen 3, 2000, p. 1670.

3IHERRERA FERNANDEZ, E., "Reto y novedad...", cit., p. 1670.

32Vid. CASADO CASADO, L., "El sistema de reparto competencial en materia ambiental como obstaculo a la
implantacion efectiva del permiso ambiental integrado", comunicacion presentada a la Mesa "La transposicion
de la Directiva IPPC", III Congreso Nacional de Derecho Ambiental, Barcelona, 24, 25 y 26 de noviembre de
1999. Sobre los problemas competenciales y de sectorializacion en la proteccion ambiental, vid. también
FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., "El régimen juridico del control integrado de la contaminacion"”,
en Revista de Derecho Ambiental, nim. 22, 1999, pp. 35-43.

33FUENTES BODELON, F., "El nuevo régimen de licencias en la Directiva 96/61 sobre Prevencion y
Control Integrado de la Contaminacion", cit., considera que el rango legal viene impuesto "por
consideraciones estructurales y de importancia de su contenido no por la norma a la que sustituira como es
el Reglamento de actividades clasificadas que al ser aprobado por Decreto bastaria una norma de este rango
para sustituirlo y derogarlo” (p. 200). En opinion de este autor "es necesario una norma de adaptacion para
todo el Estado que, como legislacion basica, ofrezca el marco de referencia a las Comunidades Autonomas
que a su vez y, de acuerdo con el derecho comunitario, pueden establecer, como normas adicionales de
proteccion, pero teniendo en cuenta el marco comunitario, adaptado por una regulacion para todo el
Estado” (pp. 202-203).

34En este mismo sentido, HERRERA FERNANDEZ, E., "Reto y novedad...", cit., p. 1670.
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En cuanto al nivel de gestion o aplicacion, la consecucion de la integracion efectiva de las
diferentes emisiones contaminantes se enfrenta a otro importante problema en los Estados
descentralizados, como es el de la articulacion de las competencias de las diversas
Administraciones Publicas intervinientes, ya que la competencia de otorgamiento de las
autorizaciones que se pretenden integrar, en muchos casos, recaen en autoridades
administrativas diferentes. Ello supone una enorme dificultad en orden a la consecucién de
la tan ansiada simplificacion administrativa y, por ende, de la autorizacion y la ventanilla
unicas3’.

Si analizamos el conjunto de autorizaciones de caracter ambiental que deben concurrir
cumulativamente para la implantacion de una actividad industrial contaminante (licencia de
actividad, autorizaciones de emisiones a la atmoésfera, vertidos y produccion y gestion de
residuos), observamos con perplejidad que tres Administraciones diferentes -incluso,
organos diferentes dentro de una misma Administracion- deben intervenir para su
otorgamiento, con lo cual el titular de la actividad a instalar se ve condenado a un auténtico
peregrinaje administrativo.

Efectivamente, el otorgamiento de la licencia de actividad -subordinado a la previa
obtencion de las correspondientes autorizaciones sectoriales sobre vertidos, residuos... -
corresponde a la Administracion local, aunque con el informe previo y preceptivo de la
Administracion autondémica, que serd vinculante en caso de ser denegatorio o imponer
medidas correctoras. Por lo que respecta a las autorizaciones ambientales sectoriales, si bien
las autorizaciones de emisiones a la atmosfera y de produccion y gestion de residuos son de
competencia autondmica3%, no sucede lo mismo en el caso de las autorizaciones de vertido

35De esta dificultad se hace eco BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit.:
"La razonabilidad del enfoque expuesto, basado (...) en la evidencia cientifica, choca, sin embargo, con la
logica juridica que se pone de manifiesto en la imposibilidad de que el control integrado lo lleve a cabo una
unica autoridad, a través de un unico procedimiento y de un unico permiso. No es posible la existencia de
una unica autoridad por cuanto en nuestro Estado de las autonomias la competencia ambiental esta
repartida entre el Estado y las Comunidades Autonomas y, en particular, a éstas les corresponden las
competencias de ejecucion administrativa; ademds, no puede olvidarse el importante cometido de los
Municipios. Tampoco es posible que exista un unico procedimiento como consecuencia no solo de la
pluralidad de instancias administrativas que estdn o pueden estar presentes, sino por la pluralidad de
intereses y materias juridicas que concurren en el hecho fisico de una actividad industrial que tiene
importantes impactos sobre el entorno. Todo esto desemboca en la imposibilidad de que pueda hablarse de
un unico permiso” (p. 1004).

36En materia de proteccion del ambiente atmosférico no se ha creado una autorizacién sectorial separada para
las emisiones contaminantes procedentes de establecimientos industriales, sino que se integra en la licencia de
actividades clasificadas. Sin embargo, aunque de acuerdo con el RAMINP la competencia para el
otorgamiento de la autorizacién de funcionamiento de industrias potencialmente contaminantes de la
atmosfera corresponde a las autoridades municipales, son los organos autonomicos los encargados de la
emision de un informe sobre la conveniencia o no de la instalacion y sobre las medidas correctoras necesarias
para limitar las emisiones contaminantes. En virtud de los arts. 3.4 Ley estatal 38/1972, de 22 de diciembre,
de proteccion del ambiente atmosférico (BOE niim. 309, de 26 de diciembre de 1972) y 55, 57 y 63 Decreto
833/1975, de 6 de febrero, mediante el cual se aprueba su Reglamento de desarrollo (BOE niim. 96, de 22 de
abril de 1975), modificado parcialmente mediante el Real Decreto 1613/1985, de 1 de agosto (BOE num. 219,
de 12 de septiembre de 1985), que, ademads, establece nuevas normas de calidad del aire en lo referente a
contaminacién por didxido de azufre y particulas [modificado mediante Real Decreto 1154/1986, de 11 de
abril (BOE num. 146, de 19 de junio de 1986) y Real Decreto 1321/1992, de 30 de octubre (BOE num. 289,
de 2 de diciembre de 1992)], estos documentos seran vinculantes para el 6rgano local siendo causa de
denegacion de la licencia si se rebasan los niveles de inmision establecidos. Si estos umbrales, junto con los
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que, dependiendo de los casos, puede tratarse de una competencia estatal, autonémica o
incluso local3”. Por ello, como ha sefialado VALENCIA MARTIN, a la hora de integrar en
una sola estas autorizaciones ambientales sectoriales, podria producirse la paradoja de
continuar siendo una pluralidad de permisos, como consecuencia "del tributo que la
normativa comunitaria debe rendir a la organizacion administrativa interna de los Estados
miembros, particularmente en el caso de los que como el nuestro cuentan con una
distribucion territorial del poder federal, autonomica o descentralizada"8.

A este complejo entramado de autorizaciones sectoriales situadas en distintas
Administraciones debemos afiadir otros factores relacionados con la distribucion
competencial que pueden anadir un plus de dificultad a una cuestion ya de por si
tremendamente compleja. En primer lugar, dado el caricter horizontal de la materia
ambiental y su incisiva proyeccion sobre el territorio y su interrelacion con otros sectores
materiales de la accion publica, no podemos olvidar que nuestra legislacion sectorial,
independientemente de cudl sea la Administracion encargada del otorgamiento de la
autorizacion ambiental correspondiente, en muchas ocasiones, reclama en el procedimiento
de otorgamiento de estas autorizaciones informes previos de caracter preceptivo -sean o no
vinculantes- de otras Administraciones sectoriales. Esto sucede, por poner algunos
ejemplos, en el caso de la licencia de actividades clasificadas -a la que ya hemos hecho
referencia-, pero también ocurre en el caso de la autorizacion de vertidos de tierra al mar3® y

de emision, se respetan, el municipio no podra impedir la instalacion argumentando razones de esta indole,
aunque si podra hacerlo en atenciéon a la competencia que pueda corresponderle en relacion con otras
materias.

En materia de residuos, el art. 4.2 Ley 10/1998, de 21 de abril (BOE ntim. 96, de 22 de abril de 1998),
establece que "Correspondera a las Comunidades Autéonomas la elaboracion de los planes autonomicos de
residuos y la autorizacion, vigilancia, inspeccion y sancion de las actividades de produccion y gestion de
residuos. Las Comunidades Autéonomas seran, asimismo, competentes para otorgar las autorizaciones de
traslado de residuos desde o hacia paises de la Union Europea, regulados en el Reglamento (CEE) 259/93, asi
como las de los traslados en el interior del territorio del Estado y la inspeccion y, en su caso, sancion derivada
de los citados regimenes de traslados, asi como cualquier otra actividad relacionada con los residuos no
incluida en los apartados 1 y 3". El art. 9.1 Ley 10/1998, de 21 de abril, dispone que "Queda sometida a
autorizacion administrativa del 6rgano competente en materia medioambiental de la Comunidad Auténoma la
instalacion, ampliacién y modificacion sustancial o traslado de las industrias o actividades productoras de
residuos peligrosos, asi como de aquellas otras industrias o actividades productoras de residuos que no tengan
tal consideracion y que figuren en una lista que, en su caso, se apruebe por razoén de las excepcionales
dificultades que pudiera plantear la gestion de dichos residuos. Todo ello sin perjuicio de las demas
autorizaciones o licencias exigidas por otras disposiciones. Estas autorizaciones se concederan por un tiempo
determinado, pasado el cual podran ser renovadas por periodos sucesivos". Y el art. 13.1 de esta misma Ley
establece que "Quedan sometidas a régimen de autorizacion por el organo competente en materia
medioambiental de la Comunidad Auténoma las actividades de valorizacion y eliminacion de residuos. Esta
autorizacion, que so6lo se concedera previa comprobacion de las instalaciones en las que vaya a desarrollarse
la actividad, podra ser otorgada para una o varias de las operaciones a realizar, y sin perjuicio de las demas
autorizaciones o licencias exigidas por otras disposiciones. Estas autorizaciones se concederan por un tiempo
determinado, pasado el cual podran ser renovadas por periodos sucesivos".

37Vid supra capitulo 1V, apartado IV 2.1, de la tercera parte de este trabajo.
38V ALENCIA MARTIN, G., "El régimen juridico...", cit., p. 150.

39Aunque el otorgamiento de la autorizaciéon de vertidos de tierra al mar se atribuye a las Comunidades
Auténomas, de acuerdo con el art. 112.b) LC (BOE ntim. 181, de 29 de julio de 1988), corresponde a la
Administracion del Estado emitir informe, con caracter preceptivo y vinculante sobre "planes y autorizaciones
de vertidos industriales y contaminantes al mar desde tierra a efectos del cumplimiento de la legislacion
estatal y de la ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre".
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de vertidos en aguas continentales*0. Si ya serd dificil integrar en un unico procedimiento y
una unica autorizacion las diversas autorizaciones ambientales existentes, esta dificultad se
vera incrementada por la necesidad de integrar también las competencias sectoriales de
otras Administraciones. Ademas, no olvidemos tampoco que, en muchos casos, seran
necesarias también concesiones de dominio publico, y deberdn preverse mecanismos de
coordinacion a tal efecto*!.

Asimismo, aunque la Directiva IPPC no establece ningiin mecanismo especifico*?, debera
coordinarse el control integrado de la contaminacién con la evaluaciéon de impacto
ambiental, ya que ambas técnicas son perfectamente compatibles entre si*3. Asi, la Directiva

40Recuérdese que el art. 25.3 TRLA prevé el informe previo de las Comunidades Auténomas, en materias de
su competencia, en los expedientes que tramiten los Organismos de cuenca en el ejercicio de sus
competencias sustantivas sobre la utilizacion y aprovechamiento del dominio publico hidraulico. Vid. capitulo
IV, apartados 1V.2.1.2, epigrafe A.a).c"), y IV.4.2.2, epigrafe B, de la tercera parte de este trabajo.

41Asi, por ejemplo, el art. 57.1 LC, prevé que "Todos los vertidos requerirdin autorizacion de la
Administracion competente, que se otorgara con sujecion a la legislacion estatal y autondmica aplicable, sin
perjuicio de la concesion de ocupacion de dominio publico, en su caso". En estos casos, el art. 150 Real
Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento para el desarrollo y ejecucion de
la LC (BOE nim. 297, de 12 de diciembre de 1989) prevé un peculiar mecanismo de coordinacion
procedimental, consistente en la tramitacion por la Comunidad Auténoma de un expediente cuya resolucion
corresponde a la Administracion del Estado. De acuerdo con este precepto, cuando se trate del otorgamiento
de autorizaciones o concesiones competencia de las Comunidades Auténomas (ejemplo paradigmatico es la
autorizacion de vertido) que necesiten la concesion o autorizacion de la Administracion estatal para la
ocupacion del dominio publico, se presentaran conjuntamente las solicitudes de ambas autorizaciones o
concesiones ante el organo competente de la Comunidad Auténoma, acompafiadas de la documentacion
requerida para una y otra pretension. El érgano autonémico tramitara el proyecto, recabando los informes que
resulten preceptivos. La solicitud del preceptivo informe al Ministerio de Medio Ambiente por parte de la
Comunidad Auténoma significara la conformidad inicial de ésta al proyecto de que se trate. El informe de la
Administracion estatal debe emitirse en el plazo de dos meses, contados a partir del momento en que disponga
de toda la documentacion necesaria para ello. El informe incluird su pronunciamiento sobre la viabilidad de la
ocupacion, asi como las condiciones en que ésta, en su caso, se otorgaria, en lo que se refiere al ambito de sus
competencias. El organo competente de la Comunidad Autéonoma ofertara al peticionario las condiciones en
que accederia a la solicitud, junto con las establecidas por el Ministerio de Medio Ambiente. En caso de ser
aceptadas estas condiciones en su totalidad, el 6rgano competente de la Comunidad Autéonoma remitira el
expediente, con su propuesta, al Ministerio de Medio Ambiente, a los efectos de que otorgue la
correspondiente concesion de ocupacion del dominio publico. El titulo de ocupacion se otorgara por el
Servicio Periférico de Costas, pero ello no supone una centralizacion de competencias, ya que, otorgada la
concesion de ocupacion, la Administracion estatal devolvera el expediente, junto con el titulo concesional, al
organo remitente, para que otorgue la concesion o autorizacion de su competencia, de cuya resolucion dara
traslado a aquélla. En este sentido, CALERO RODRIGUEZ, J. R., Régimen juridico de las costas espafiolas,
Pamplona, Aranzadi, 1995, p. 801.

42La Directiva IPPC se limita a prever la posibilidad del titular de la instalacion de incluir en la solicitud del
permiso la informacion presentada con arreglo a lo dispuesto en la Directiva 85/337/CEE (art. 6.2) y de las
autoridades competentes de tener en cuenta en la concesion o denegacion del permiso toda informacioén o
conclusion pertinente obtenida en el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental (art. 9.2). Sobre la
articulacion entre la evaluacion de impacto ambiental y el control integrado de la contaminacion vid ROSA
MORENO, J., "Las evaluaciones de impacto ambiental en el ambito comunitario y su incidencia en el derecho
interno", en Noticias de la Union Europea, num. 153, 1997, pp. 129-137; VALENCIA MARTIN, G., "El
régimen juridico...", cit., p. 146; y FUENTES BODELON, F., "El nuevo régimen de licencias en la Directiva
96/61 sobre Prevencion y Control Integrado de la Contaminacion", cit., pp. 56-60.

43La Directiva IPPC, en su art. 1, prevé que "La presente Directiva tiene por objeto..., sin perjuicio de las
disposiciones de la Directiva 85/337/CEE, y de las otras disposiciones comunitarias en la materia". El
considerando 10 de la Exposicion de motivos establece que "... las disposiciones de la presente Directiva se
aplicaran sin perjuicio de las disposiciones de la Directiva 85/337/CEE del Consejo, de 27 de junio de 1985,
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97/11/CE del Consejo, de 3 de marzo de 1997, por la que se modifica la Directiva
85/337/CEE, relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos
publicos y privados sobre el medio ambiente#4, prevé en su art. 2 bis que "Los Estados
miembros podran establecer un procedimiento Unico para cumplir los requisitos de la
presente Directiva y los requisitos de la directiva 96/61/CE del Consejo, de 24 de
septiembre de 1996, relativa a la prevencion y al control integrados de la contaminacion”.
Mediante el establecimiento de mecanismos de articulacion de ambas técnicas se
solventarian los problemas que se habian planteado para coordinar la legislacion de impacto
ambiental con la de actividades clasificadas®. A la hora de disefiar estos mecanismos de
coordinacion, debera tenerse en cuenta también la problematica competencial, ya que la
elaboracion de la declaracion de impacto ambiental que deberd realizar el 6rgano ambiental,
en unos casos correspondera a la Administracion estatal y, en otros, a la autonémica,
dependiendo de cudl sea la Administracion Publica donde resida la competencia sustantiva
para la realizacion o autorizacion del proyecto®®.

Lo anteriormente expuesto nos puede ilustrar acerca de las dificultades para integrar en una
autorizacion Unica las diversas autorizaciones sectoriales residenciadas en Administraciones
diferentes, y a su vez, la dificultad para coordinar éstas con otras técnicas, como la
evaluacion de impacto ambiental u otras intervenciones de otras Administraciones
sectoriales.

Si bien la integracion de todas las autorizaciones ambientales que son de competencia
autondmica en una Unica autorizacion, no deberia representar una gran problematica, al
recaer en la misma Administracion -si bien en drganos diversos- su competencia (aunque
evidentemente requeriria un esfuerzo importante para articular procedimientos de
coordinacion interna para la consecucion de la autorizacion o permiso integral, dada la
dispersion de competencias existente en materia de medio ambiente)*’, los problemas van a

relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio
ambiente".

44DOCE L num. 73, de 14 de marzo de 1997 y DOCE L num. 175, de 5 de julio de 1985.

45Esta cuestion tnicamente habia recibido una solucién provisional a través del apartado d) de la Disposicion
adicional Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre, de acuerdo con el cual "En materia de actividades
clasificadas como molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, el proyecto técnico y la Memoria descriptiva a
que se refiere el art. 29 del Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, contendran preceptivamente el Estudio
de Impacto Ambiental, que se sometera al procedimiento administrativo de evaluacion establecido en el
presente Reglamento de forma previa a la expedicion de la licencia municipal, siempre que se trate de
actividades contempladas en el anexo del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio".

461id. Sentencia del TC’ 13/1998, de 22 de enero (BOE ntim. 47, suplemento, de 24 de febrero de 1998;
ponente: Excmo. Sr. D. Alvaro Rodriguez Bereijo).

47En estos supuestos, VALENCIA MARTIN, G., "El régimen juridico...", cit., considera que la coordinacion
de estas autorizaciones "deberia conducir logicamente a su integracion en un verdadero permiso "unico'
expedido por una unica autoridad” (p. 150). Algunas Comunidades Autéonomas ya han optado por la
integracion de las diversas autorizaciones que son de competencia autondmica en un Unico permiso expedido
por una Gnica autoridad administrativa. Este es el caso de la Ley 1/1995, de 8 de marzo, de proteccion
ambiental, de la Region de Murcia (BORMU num. 78, de 3 de abril de 1995), cuyo art. 8.2, anticipandose a la
aprobacién de la Directiva IPPC, establece que "La tramitacion administrativa de la evaluacion y calificacion
ambiental se unificard con el resto de autorizaciones ambientales que conceda la Administracion regional",
con el objeto, tal y como se establece en la Exposicion de Motivos de conseguir "la simplificacion de tramites
en relacion a las autorizaciones ambientales".
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acrecentarse cuando deban integrarse autorizaciones de competencial local y estatal. Nos
referimos concretamente al caso de las autorizaciones de vertido en cuencas
intercomunitarias, cuya competencia de otorgamiento corresponde a la Administracion
estatal, concretamente a las Confederaciones Hidrograficas, y al caso de las autorizaciones
de vertidos a sistema de saneamiento otorgadas por la Administracion local, ademas de la
tradicional competencia municipal para el otorgamiento de las licencias de actividades
clasificadas. Es precisamente en materia de aguas donde, por la especifica distribucion de
competencias que opera, se van a plantear mayores dificultades a la hora de conseguir una
integracion efectiva de las autorizaciones de vertido en el procedimiento de intervencion
integral.

En consecuencia, la aplicacion de la Directiva IPPC en nuestro pais suscita una enorme
complejidad por la pluralidad de Administraciones Publicas intervinientes. Es éste uno de
los obstaculos mas importantes a superar. Ahora bien, en todo caso, la instauracion del
enfoque integrado de la contaminacion y la introduccion del permiso ambiental integrado
deberan hacerse dentro del respeto al marco competencial establecido. Por lo tanto,
utilizando palabras de DELGADO PIQUERAS ‘"cualquier formula de simplificacion,
coordinacion y unificacion administrativas debe evitar un vaciamiento competencial de los
poderes territoriales, aunque alguna erosion ha de resultar inevitable para cambiar la

realidad existente. Este es el principal, y no pequero, escollo a salvar con suma
delicadeza™s.

Esta circunstancia nos ha llevado a plantearnos las perspectivas posibles para la integracion
de las autorizaciones de vertido en el permiso ambiental integrado. Dedicamos el apartado
siguiente a esta cuestion, de enorme trascendencia para la tematica que nos ocupa.

También ha seguido una opcion similar la Ley del Pais Vasco 3/1998, de 27 de febrero, de proteccion del
medio ambiente (BOPV nim. 59, de 27 de marzo de 1998), cuyo art. 39 (titulado ilustrativamente "control
integrado de la contaminacion") dispone en su apartado primero que "Con el fin de lograr una correcta
ordenacion de las actividades con incidencia en el medio ambiente y en aras asimismo de hacer efectivo el
principio de control integrado de la contaminacion, y en el supuesto de intervencion de varios Organos
competentes, se impulsara la adopcion de todas aquellas medidas necesarias para coordinar los
procedimientos administrativos destinados a la obtencion de las licencias y autorizaciones contempladas en la
normativa sectorial medioambiental, asi como las condiciones que en las mismas se impongan"; y en el
apartado segundo "Asimismo, en aquellas materias competencia del 6rgano ambiental de la Comunidad
Autéonoma se impulsara por éste la refundicion de las autorizaciones y procedimientos contemplados en la
legislacion sectorial de medio ambiente". En la intervencion del Consejero vasco de Ordenacion del
Territorio, Vivienda y Medio Ambiente -Francisco José Ormazabal- en una Mesa Redonda sobre las
"Consecuencias de la aplicacion de la directiva en el sistema administrativo espafiol”, organizada por la
Fundacion Entorno Empresa y Medio Ambiente, sobre el entonces aun anteproyecto de ley de proteccion del
medio ambiente del Pais Vasco, se pone de manifiesto la necesaria cooperacion administrativa para conseguir
la autorizacion o permiso integral y seflala como esta coordinacion administrativa se contempla en el
anteproyecto bajo dos premisas: "Una primera, la refundicion de las autorizaciones y procedimientos
administrativos contemplados en la legislacion sectorial del medio ambiente, dependientes del organo
ambiental de la comunidad autéonoma del Pais Vasco. Por otra parte, la coordinacion de los distintos
procedimientos administrativos tanto de obtencion de licencias o autorizacion, como de inspeccion y
fiscalizacion del cumplimiento de las determinaciones establecidas en la prolija normativa ambiental,
dependientes de los distintos 6rganos administrativos estructurados en nuestra comunidad autéonoma" (La
nueva directiva sobre prevencion y control integrado de la contaminacion, Club de Debate de la Fundacion
Entorno, Fundacion Entorno Empresa y Medio Ambiente, 1997, p. 50).

48DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE...", cit., p. 24.
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IX.3. Perspectivas para la integracion de los vertidos en el permiso ambiental
integrado

A continuacion analizaremos algunas de las vias que pueden servir para conseguir la
incardinacion de las autorizaciones de vertido en aguas continentales en el sistema de
control integrado de la contaminacién, con el objeto de hacer realidad la aspiracion que lo
guia: la consecucion de una autorizacion ambiental integrada. Para ello, indagaremos en
primer término, las escuetas previsiones al respecto contenidas en la Directiva IPPC, con la
finalidad de extraer algunas pautas que puedan servirnos de orientacion a la hora de
elaborar propuestas a nivel interno (apartado 1X.3.1). En segundo lugar, en el marco
proporcionado por la Directiva IPPC, nos plantearemos las vias posibles que se abren en
nuestro ordenamiento juridico para la incardinacion de las autorizaciones de vertido en la
autorizacion ambiental integrada (apartado 1X.3.2). En tercer lugar, nos aproximaremos a
una experiencia pionera en el Estado Espafiol: la LITAA (apartado 1X.3.3). En cuarto lugar,
veremos cudl es la solucion apuntada en la reciente LPCIC (apartado 1X.3.4).

IX.3.1. Las escuetas pautas ofrecidas por el Derecho comunitario: la exigencia de
coordinacion interadministrativa

En el apartado anterior hemos apuntado las dificultades que supone el actual sistema de
reparto competencial en materia ambiental en orden a la puesta en funcionamiento de un
permiso ambiental integrado. Ante la constatacion de tales dificultades, creemos
conveniente adentrarnos en un analisis detallado de la Directiva IPPC con el objeto de
determinar si en ella podemos encontrar algunas pautas o directrices que puedan aportar luz
en el momento de abordar esta problematica a nivel interno.

Como es de sobras conocido, las relaciones entre el Derecho comunitario y el Derecho
interno estan presididas por el principio de autonomia institucional y procedimental de los
Estados Miembros. Como ha puesto de relieve ALONSO GARCIA "segiin el principio de
autonomia institucional y procedimental en la ejecucion del Derecho comunitario,
proclamado por el Tribunal de Justicia, cuando una norma comunitaria confia a las
autoridades nacionales la adopcion de medidas necesarias para su aplicacion, son los
propias normas de Derecho interno las que determinan cudl es en cada caso concreto la
autoridad nacional encargada de actuar y el instrumento a través del cual debe
manifestarse tal actuacion"®. De este modo, los Estados miembros tienen amplia libertad
para dedicir los mecanismos organizativos y procedimentales a través de los cuales van a
aplicar el Derecho comunitario. Sin embargo, no puede obviarse que este principio se ve
progresivamente sometido a diferentes modulaciones y excepciones. A menudo, las
medidas materiales que deben adoptarse en ejecucion del Derecho comunitario requieren
determinadas medidas institucionales y organizativas, sin las cuales se frustraria el objetivo
que se pretende alcanzar.

Ademas, como reiteradamente ha sefalado la jurisprudencia del TC, la integracion de
Espana en la Comunidad Europea no altera el sistema de reparto de competencias que
resulta del bloque de la constitucionalidad, de tal manera que son las normas de Derecho

49ALONSO GARCIA, R., "La ejecucién normativa del derecho comunitario europeo en el ordenamiento
espafiol", en Revista de Administracion Publica, nim. 121, 1990, pp. 213-214.

827



interno las que exclusivamente habra que tomar en cuenta para resolver los posibles
conflictos competenciales que puedan plantearse en el momento de la ejecucion y
aplicacion de normas comunitarias®?. Esta doctrina jurisprudencial es plenamente conforme
con la jurisprudencia del TJCE, que no impone una solucién determinada al problema de la
ejecucion interna del Derecho comunitario, sino que, en principio, respeta la que se derive
del sistema constitucional de cada Estado miembro, en virtud del principio de autonomia
institucional y procedimental.

En el caso del control integrado de la contaminacién, aunque la Directiva IPPC, en
principio, unicamente estd llamada a establecer a nivel comunitario las disposiciones
esenciales para la definicion de un enfoque integrado de la contaminacion industrial,
dejando totalmente a los Estados miembros la eleccion de los medios para poner en practica
estas disposiciones (por ejemplo, la organizacion que deben adoptar las autoridades
competentes, el numero de decisiones incluidas en un permiso,...), también desarrolla
algunos aspectos competenciales y procedimentales. Por ello, no existe una absoluta
libertad institucional y procedimental para disponer su cumplimiento. Asi, la Directiva
regula el contenido de las solicitudes del permiso integrado, la forma y condiciones del
permiso, los mecanismos de participacion publica en el procedimiento de concesion del
permiso y, sobre todo, por lo que aqui nos interesa, algunas cuestiones en relacion a las
autoridades competentes.

La Directiva IPPC admite que puedan existir diferentes autoridades u organismos
implicados en el otorgamiento del permiso ambiental integrado’!. En este caso, sera
necesario establecer mecanismos de coordinacidon interadministrativa que garanticen un
enfoque integrado efectivo entre todos los 6rganos competentes. En este sentido, el art. 752,
bajo el sugerente epigrafe de "Enfoque integrado en la concesion de permisos", establece
que "Al objeto de garantizar un enfoque integrado efectivo entre todas las autoridades
competentes con respecto al procedimiento, los Estados miembros tomaran las medidas
necesarias para coordinar plenamente el procedimiento y las condiciones de autorizacion
cuando en dicho procedimiento intervengan varias autoridades competentes™3. Ademas, la

50Vid, entre otras, las Sentencias del TC 252/1988, de 20 de diciembre (BOE de 13 de enero de 1989;
ponente: Excmo. Sr. D. Francisco Rubio Llorente); 236/1991, de 12 de diciembre (BOE de 15 de enero de
1992, rectificacion de errores en BOE num. 38, de 13 de febrero de 1992; ponente: Excmo. Sr. D. Eugenio
Diaz Eimil); 79/1992, de 28 de mayo (BOE de 16 de junio de 1992, rectificacion de errores en BOE niim.
247, de 14 de octubre de 1992; ponente: Excmo. Sr. D. Alvaro Rodriguez Bereijo); y 80/1993, de 8 de marzo
(BOE de 15 de abril de 1993, rectificacion de errores en BOE num. 147, de 21 de junio de 1993; ponente:
Excmo. Sr. D. Vicente Gimeno Sendra).

51Asi se desprende de la definicion de "autoridad competente" recogida en el apartado 8) del art. 2 Directiva
IPPC: "la autoridad, autoridades u organismos que, en virtud de la legislacion de los Estados miembros, sean
responsables del cumplimiento de las tareas derivadas de la presente Directiva".

52Vid. también el considerando 14 de la Directiva IPPC, el cual establece que "la plena coordinacion del
procedimiento y de las condiciones de autorizacion entre las autoridades competentes contribuird a alcanzar
el nivel maximo de proteccion del medio ambiente en su conjunto”.

33Durante todo el proceso de tramitacion de la Directiva IPPC subyace una importante preocupacion por la
coordinacion interadministrativa en aras a la consecucion efectiva del objetivo ultimo que guia todo el
sistema: el permiso ambiental integrado. En efecto, ya en la Propuesta de Directiva del Consejo relativa a la
prevencion y el control integrados de la contaminaciéon [COM (93) 423 final, Bruselas, 14 de septiembre de
1993], presentada por la Comision en el afio 1993, la Comision establecia que "La Directiva no intenta
imponer una estructura institucional para toda la Comunidad, ya que las medidas que dan resultado en un
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Directiva IPPC no impone que el permiso ambiental integrado sea una autorizacion Unica,
sino que, junto a esta posibilidad, admite que pueda consistir en varias autorizaciones, en
cuyo caso serd necesaria la coordinacion de las mismas.

En consecuencia, la propia Directiva recoge una exigencia de coordinacion
interadministrativa, en el caso de que sean varias las autoridades administrativas
competentes, aunque se limita precisamente a eso y no impone una concreta forma de
coordinacion’4. Seran los Estados miembros, los que, de acuerdo con su sistema juridico
interno determinen el mecanismo de coordinaciéon a utilizar. Pero lo verdaderamente
importante es que esta coordinacion va a ser preceptiva, por la necesidad de establecimiento
de un procedimiento integrado para el otorgamiento del permiso ambiental contemplado en
la Directiva®>. Ello nos obliga a acudir a nuestro ordenamiento juridico para analizar las
posibilidades que ofrece en cuanto al establecimiento de una autorizacion integrada y una
simplificacion administrativa conducente a la tan deseada ventanilla Unica en materia

pais pueden no ser adecuadas en otro, debido a las diferencias, entre otras cosas, en las estructuras juridicas
y administrativas de cada pais. La Directiva establece tan solo un minimo de disposiciones que deben
seguirse y ofrece a los Estados miembros flexibilidad para adaptar estas disposiciones a las circunstancias
nacionales y locales. No obstante, la Directiva establece que deben coordinarse los diferentes organismos
gubernamentales a los que la ley confiere responsabilidades en relacion con una instalacion. Si esta
coordinacion se da en una fase avanzada, se facilitard la toma de decisiones conjunta” (p. 12). Es mas, la
Comision sefialaba que el procedimiento de autorizacion mas eficaz (aparte de la existencia de un unico
organismo) era el nombramiento de una autoridad principal que se encargase de servir de enlace entre el
titular y los demas organismos con competencias en relacion con la instalacion. Por ello, exigia en el art. 6 de
su Propuesta la designacion de una autoridad principal para coordinar el procedimiento de concesion de
permisos (p. 41). Esta propuesta se justificaba de la siguiente manera: "El articulo 6 deja claro que la
directiva no obliga a la creacion de un unico organismo ambiental en cada Estado miembro. La solucion
propuesta es que los Estados miembros nombren (cuando no exista ya un organismo unico) una autoridad
principal responsable de todas las instalaciones o de determinados tipos de instalaciones (por ejemplo, un
organismo que se ocupe de la contaminacion atmosférica si se considera que el impacto principal de la
instalacion tendra lugar en la atmosfera). Esto no afecta al derecho de otras autoridades competentes de
establecer requisitos en el permiso” (p. 18 de la Propuesta). También el Consejo en la Posicion Comun (CE)
nim. 9/96, aprobada el 27 de noviembre de 1995, ha destacado "la importancia que debe otorgarse tanto a la
coordinacion del procedimiento como a las condiciones de autorizacion cuando intervienen varias
autoridades competentes” [Posicion Comtn (CE) nim. 9/96, aprobada por el Consejo el 27 de noviembre de
1995, con vistas a la adopcion de la Directiva 96/.../CE del Consejo relativa a la prevencion y el control
integrados de la contaminacion (96/C 87/02). DOCE-C num. 87, de 25 de marzo de 1996, p. 25]. Finalmente,
el texto de la Directiva definitivamente aprobado no ha recogido esta exigencia de nombramiento de una
autoridad principal para coordinar el procedimiento de concesion de permisos.

54Esta escueta referencia contenida en el art. 7 Directiva IPPC ha sido objeto de critica por FUENTES
BODELON, F., "El nuevo régimen de licencias en la Directiva 96/61 sobre Prevencion y Control Integrado de
la Contaminacién", cit., en cuya opinion "el enfoque integrado debe tener mayores apoyos que la escueta
referencia a la coordinacion del art. 7" (p. 84). En su opinion, el enfoque integrado dara titulo a un art. 7
sobre procedimiento "para que informe de alguna manera la tramitacion y que excede notablemente el
concepto de coordinacion normal, por otra parte, en la organizacion administrativa” (p. 49).

55Asi lo pone de relieve ORTEGA ALVAREZ, L., "La organizacion administrativa del medio ambiente", en
ORTEGA ALVAREZ, L., Lecciones de Derecho del Medio Ambiente, Valladolid, Lex Nova, 1998, pp. 111-
112. Para DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE..", cit, p. 24, la coordinacion
interadministrativa exigida en la Directiva IPPC constituye un imperativo absoluto. Por su parte, PEREZ
FERNANDEZ, J. M., "La Directiva relativa a la prevencién y control integrado de la contaminacién (IPPC)
96/61/CE, del Consejo, de 24 de septiembre: su contenido", en Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente, nim. 182, 2000, p. 191, sefiala como la Directiva IPPC impone dos condiciones de cumplimiento
insoslayable: la coordinacion de las diferentes autoridades en el procedimiento y la coordinacion en las
propias condiciones de la autorizacion.
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ambiental. En particular, esta cuestion cobra una relevancia extraordinaria para los vertidos
en aguas continentales, cuya integracion en el permiso ambiental IPPC se augura ya
compleja, por cuanto concurren en esta materia competencias estatales, autondmicas y
locales. Sera necesario, por tanto, efectuar algunas reflexiones en torno a cémo podria
articularse el permiso ambiental integrado en nuestro ordenamiento juridico, dentro del
respeto al reparto competencial consagrado en la CE y en los diferentes EEAA; y, en
particular, respecto a las vias posibles que podrian abrirse para la integracion de las
autorizaciones de vertido en este permiso.

IX.3.2. La articulacion del permiso ambiental integrado en Espafia. Vias posibles de
integracion de las autorizaciones de vertido

El permiso ambiental integrado constituye, como ya hemos apuntado, uno de los
instrumentos centrales de la regulacion contenida en la Directiva IPPC. La necesaria
transposicion de esta Directiva en Espafia plantea el interrogante de como va a producirse
su incorporacidon en nuestro ordenamiento juridico, méxime si tenemos en cuenta que, en
todo caso, deben mantenerse las competencias de las Administraciones publicas y 6rganos
implicados. La cuestion estriba en resolver como llegar a un procedimiento para obtener la
autorizaciéon ambiental integrada que sea respetuoso con las competencias estatales,
autondmicas y locales y que permita la participacion de todos estos niveles de intervencion
administrativa.

Llegados a este punto, conviene sefialar la necesidad de articular mecanismos de
colaboracion y coordinacion interadministrativa. El establecimiento de técnicas de este tipo
se incardina plenamente en las previsiones del art. 7 Directiva IPPC. Ademas, es
plenamente necesario en nuestro sistema constitucional para articular las competencias de
las diferentes Administraciones Publicas, mas aun en materia ambiental, dado su caracter
horizontal y su interrelaciéon con otros sectores materiales de la accion publica. El1 TC se ha
pronunciado reiteradamente acerca de la necesidad de instaurar formulas de colaboracién
interadministrativa, especialmente en el caso de competencias compartidas, para evitar su
ejercicio por parte de una Administracion Publica exclusivamente desde la consideracion de
la estricta separacidon con respecto a las restantes partes del poder publico administrativo3®.
En la actualidad, tanto la LRJAP como la LBRL prevén un amplio elenco de técnicas de
relacion interadministrativa que podrian ser utiles en estos supuestos>’.

La colaboraciéon y la coordinacion interadministrativa se erigen en la clave para la
introduccion del control integrado de la contaminacion en nuestro pais, por cuanto
permitiran conjugar la exigencia de un procedimiento integrado para la consecucion de la
autorizacion IPPC con el necesario respeto de competencias de los diferentes poderes
territoriales. Esta actuacion conjunta de las diferentes Administraciones, del todo necesaria,
podria articularse a través de diferentes formulas: intercambio de informacion, creacion de
organos colegiados en el que haya representantes de todas las Administraciones, informes
previos de cardcter vinculante, coordinacion procedimental (tramitacion por una
Administracion de un expediente cuya resolucion corresponde a otra)...

36Vid, por ejemplo, la STC 27/1987, de 27 de febrero (BOE de 24 de marzo de 1987; ponente: Excma. Sra.
D® Gloria Begué Canton), fundamento juridico 2°.

57Vid. arts. 3 y 4 a 10 LRJAP, modificados por la Ley 4/1999, de 13 de enero, y 55 a 62 LBRL.
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De acuerdo con la definicion de "permiso" recogida en la Directiva IPPC, el permiso
ambiental integrado podria consistir en una Unica autorizacion o en varias autorizaciones.
De ahi que existan diferentes modelos que podrian tener cabida en el marco proporcionado
por el Derecho comunitario. De entrada, podrian plantearse dos opciones para la
instauracion del permiso ambiental integrado en Espaiia:

-Establecimiento de un sistema de prevencion y control que integre en una Unica resolucion
de la Administraciéon competente las autorizaciones sectoriales en materia de medio
ambiente. En este modelo, cada una de las autorizaciones sectoriales perderia su identidad
como tal y, por lo tanto, su autonomia e independencia, para pasar a formar parte del
contenido de dicha resolucion unica.

-Establecimiento de un sistema de coordinacion de las autorizaciones sectoriales en un
procedimiento Unico, respetando, en la medida de lo posible, su naturaleza e identidad. De
este modo, el permiso integrado vendria a constituir una suma de resoluciones, con la
novedad de la incorporacion al esquema existente del procedimiento de ventanilla nica.

De la combinacion de estos dos modelos podriamos extraer un tercero, en el que la opcion
fuese integrar algunas de las autorizaciones sectoriales ambientales existentes en una tnica
autorizacion ambiental, que deberia coordinarse con el resto de autorizaciones ambientales
que no conformasen esta autorizacion. Esta ha sido la opcion finalmente acogida por el
legislador estatal con motivo de la transposicion de la Directiva IPPC.

El primer modelo permitiria, para las instalaciones sometidas al sistema IPPC, aunar en una
unica autorizacion ambiental integrada las diferentes autorizaciones y controles ambientales
exigibles de acuerdo con la legislacion sectorial. Esta opcion podria, sin embargo,
encontrar grandes trabas por parte de las Administraciones Publicas, siempre reacias a ceder
su protagonismo en el otorgamiento de determinadas licencias en favor de otros entes. En
relacion al segundo, creemos que, al mantener las diferentes autorizaciones sectoriales su
independencia, se correria el riesgo de transformar la resolucién sobre la autorizacion
ambiental en una simple suma de decisiones s6lo formalmente coordinadas, frustrandose el
objetivo de prevenciéon y control integrados de la contaminacion perseguido. En cuanto al
tercero, el principal tema que plantearia seria clarificar qué criterio se seguird para decidir
qué autorizaciones se integran en la autorizacion ambiental y pierden, por tanto, su entidad,
y cudles se coordinan y mantienen su independencia.

Sin duda, la opcién mas acorde y respetuosa con la finalidad de prevencion y control
integrado de la contaminacidon que inspira la Directiva IPPC es la primera®$. Sin embargo,
no puede ocultarse que es también la mas compleja de llevar a la practica. La implantacion
de este sistema exigiria, en primer lugar, designar cudl va a ser el drgano competente para
otorgar la autorizacion ambiental integrada. De las posibles alternativas que podrian
plantearse, creemos que la méas adecuada seria atribuir el protagonismo en esta materia y,
por ende, la competencia de otorgamiento de esta autorizacion a un organo de la
Administracion autondmica -preferentemente incardinado en la Administracion ambiental-,

58Asi lo ponen de relieve HERRERA FERNANDEZ, E., "Reto y novedad...", cit., pp. 1668-1669 y ARTOLA
GONZALEZ, M., "Analisis de la Directiva 96/61 y de su transposicion al ordenamiento espafiol”,
comunicacion presentada a la Mesa "La Transposicion de la Directiva IPPC", III Congreso Nacional de
Derecho Ambiental, Barcelona, 24, 25 y 26 de noviembre de 1999, p. 7.
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sin perjuicio de que deba canalizarse debidamente la participacion de la Administracion
estatal y local>®. Son las Comunidades Auténomas las que, de acuerdo con el art. 148.1.9
CE disponen de la competencia sobre "la gestion en materia de proteccion del medio
ambiente" y las que, ademas, concentran la competencia de otorgamiento de buena parte de
autorizaciones ambientales -vertidos en cuencas intracomunitarias, vertidos de tierra a mar,
produccion y gestion de residuos, emisiones a la atmodsfera-.

En segundo lugar, un sistema como éste exigiria arbitrar férmulas de colaboracion y
coordinacion interadministrativa que permitiesen la participacion de la Administracion
estatal y local en el procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada.
Se salvaguardarian, de este modo, sus competencias, asi como las de otros 6rganos de la
Administracion autondémica -diferentes al competente para el otorgamiento de la
autorizacion ambiental integrada-, que retuviesen alguna competencia en la materia. La
cuestion mas espinosa seria la de integracion, tanto de las autorizaciones de vertido en
cuencas intercomunitarias -de competencia estatal- y de vertidos indirectos a sistema de
saneamiento local -de competencia local-, como de la licencia de actividades clasificadas -
de competencia local-. Creemos que la solucidén pasaria por la transformacion de estas
autorizaciones sectoriales en informes preceptivos y vinculantes para el drgano autonémico
encargado de tomar la decision de la autorizacion ambiental integrada.

Teniendo presente la necesidad de coordinacion interadministrativa, en aras a la
instauracion efectiva del permiso ambiental integrado en Espaia, consideramos que es una
solucion constitucionalmente valida la integracion de las competencias de las diversas
Administraciones a través de los procedimientos conjuntos, por la via de la emisién de
informes vinculantes, que en determinados casos, pueden ser un instrumento legitimo pera
conjugar diferentes intereses que deban hacerse efectivos sobre un mismo objeto. En efecto,
los procedimientos conjuntos permiten la intervencion de diversas Administraciones
Publicas con competencia sobre una materia en un mismo procedimiento. Con ello, se
produce una estrecha interrelacion de las actuaciones que corresponden a las diversas
Administraciones implicadas, estableciéndose interdependencias entre las actuaciones de
las mismas. El informe se erige, asi, en un instrumento que permite articular el principio de
coordinacion y tomar en consideracion todos los intereses publicos implicados®?.

59En este sentido, BETANCOR RODRIGUEZ, A. "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., pp. 1005-1006
y p. 1009, y DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE...", cit., p. 26. Vid. también PEREZ
FERNANDEZ, J.M., "La Directiva...", cit., p. 192. El Ministerio de Medio Ambiente, en los estudios
preparatorios que se han llevado a cabo para la transposicion de la Directiva IPPC en Espana, se planteaba
también como posible solucion la creacion de Gn oOrgano colegiado de nueva creacion, compuesto por
representantes de todas las Administraciones Publicas, para la concesion del permiso Gnico. Sin embargo, esta
opcion no fue bien acogida por las Comunidades Autonomas, que mostraron su interés en que el otorgamiento
de la autorizacion integrada se realizase por un dérgano inscrito en la Administracion autonéomica. Da cuenta
de ello y de las posiciones de diferentes Comunidades Autonomas al respecto, HERRERA FERNANDEZ, E.,
"Reto y novedad...", cit., pp. 1673-1674. También PEREZ FERNANDEZ, J. M., "La Directiva...", cit., pp.
191-192, apunta como posible mecanismo de coordinacién administrativa la creacion de un consorcio entre
las distintas Administraciones involucradas, como fruto de los correspondientes convenios de colaboracion.

60PONCE SOLE, J., "Prevencion, precaucion y actividad autorizatoria en el ambito del medio ambiente: los
regimenes de autorizacion ambiental, licencia ambiental y comunicacion previa de la Ley catalana 3/1998, de
27 de febrero, de la intervencion integral de la Administracion ambiental", en Revista de Derecho Urbanistico
y Medio Ambiente, nim. 183, 2001, p. 174.
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Precisamente, esta técnica de relacion interadministrativa constituiria una formula efectiva
para conseguir la integracion de las autorizaciones de vertido en cuencas intercomunitarias
en el procedimiento de autorizacién ambiental integrada. Es mas, nos atrevemos a decir que
esta integracion es necesaria para dar cumplimiento efectivo a la pretension de enfoque
integrado de la contaminacion ambiental que viene impuesta por el Derecho comunitario.
En este supuesto, la integracion podria conseguirse a través de la incorporacion en el
procedimiento conducente a la obtencion de la autorizacion ambiental integrada de un
trdmite de informe preceptivo y vinculante de la Confederacion Hidrografica
correspondiente, por ser ésta la entidad que ostenta las competencias de resolucion sobre las
autorizaciones de este tipo de vertidos, aunque la tramitacién pueda ser autonomicaé!. Asi
se ha hecho, efectivamente, en la LPCIC.

La introduccion de un tramite de informe vinculante de la Administracién estatal en un
procedimiento tramitado por la Administracion autonémica podria ser una via para
coordinar las competencias de estas dos Administraciones y asi conseguir que no se
frustrase el objetivo de obtencién de una autorizacidon integrada. Esta técnica se ha
implantado en otros sectores ambientales, habiendo recibido, ademas, el respaldo del TC,
por permitir la acomodacién o integracion de dos competencias concurrentes (estatal y
autonémica) que, con distinto objeto juridico, convergen sobre un mismo espacio fisico®2.

61Fsta es también la solucién apuntada por VALENCIA MARTIN, G., "El régimen juridico...", cit., el cual al
analizar los problemas de coordinacion entre la autorizacion estatal de vertido y las autonomicas considera
que "no cabe pensar en una 'coordinacion' en sentido propio entre las Administraciones estatal y
autonomica, que habria de ser en favor del Estado, el cual soélo excepcionalmente dispone de una
competencia asi en materia ambiental. Lo que habrd que establecer son formulas de coordinacion en sentido
mds genérico, como podria ser la integracion de la autorizacion estatal de vertidos dentro de un
procedimiento principal tramitado y resuelto por la Comunidad Auténoma por la via de un informe
vinculante" (p. 150). En cambio, BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Los retos de la prevencion y control
integrados de la contaminacion: comentarios al Borrador de Anteproyecto de Ley de Prevencion y Control
Integrados de la Contaminacion", en Revista Interdisciplinar de Gestion Ambiental, nim. 26, 2001, no se
muestra partidario de esta opcion: "(...) la autorizacion supone levantar un obstdculo que impide el ejercicio
licito de la actividad y no es facilmente reconducible este control al cauce del informe; porque no se puede
olvidar que la autorizacion es una declaracion de voluntad, mientras que el informe es una declaracion de
Jjuicio. Convertir el poder autorizatorio de la Administracion General del Estado en un poder de informe
supone, en cierta medida, una mutacion competencial que debe ser valorada adecuadamente. En en fondo,
supone reconocer que el poder autorizatorio general o integrado y el especial (vertidos) recae en la
Administracion autonomica y a la Administracion General del Estado le corresponde expresar un juicio
técnico y legal sobre las condiciones en que el vertido pretende llevarse a cabo” (p. 6). Este autor se muestra
partidario de la transferencia o la delegacion de la competencia estatal a favor de la Administracion
autonomica en lo que a la autorizacion de vertidos en las cuencas intercomunitarias se refiere, como via para
conseguir la integracion de ésta en la autorizacion ambiental Unica. Vid. p. 6. La delegacion de las
competencias sobre las autorizaciones de vertido en cuencas supracomunitarias ha sido también propuesta por
alguna Comunidad Auténoma (Murcia, Andalucia). Vid. HERRERA FERNANDEZ, E., "Reto y novedad...",
cit., pp. 1673-1674. Por su parte, DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE...", cit., pp. 26-27,
propone, como via para integrar las autorizaciones de vertido en cuencas intercomunitarias en la autorizacion
ambiental integrada el apoderamiento directo a las Comunidades Auténomas para decidir sobre las mismas,
poder que ya tienen para el otorgamiento de las autorizaciones de vertidos en cuencas intracomunitarias y de
vertidos desde tierra al mar. En su opinion, "(...) bastaria con que la Ley bdsica que trasponga la Directiva
IPPC corrija la Ley de Aguas y se efectuen los traspasos de servicios correspondientes a las Regiones, sin
necesidad de mayores reformas estatutarias ni transferencias” (p. 27).

62Como pone de relieve GALERA RODRIGO, S., La responsabilidad de las Administraciones Piiblicas en la
prevencion de darios ambientales, Madrid, Montecorvo, 2001, pp. 54-55, la potenciacién de la utilizacion de
los informes como mecanismo de articulaciéon de competencias concurrentes obedece a una doble causa: por
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Nos referimos concretamente al art. 112 LC -cuya constitucionalidad ha sido declarada en
la Sentencia 149/1991, de 4 de julio-, que, con una clara voluntad de integrar las
competencias estatales sobre el litoral -basadas en el art. 149.1.23 CE- y las competencias
autondmicas -sobre ordenacion del territorio y urbanismo- y locales -urbanismo- establece
que corresponde a la Administracion del Estado emitir informe con caracter preceptivo y
vinculante en diversos supuestos (planes y normas de ordenacion territorial o urbanistica y
su modificacion o revision, en cuanto al cumplimiento de las disposiciones de esta Ley y de
las normas que se dicten para su desarrollo y aplicacion; planes y autorizaciones de vertidos
industriales y contaminantes al mar desde tierra...). El TC ha entendido que en estos casos
el caracter vinculante de tales informes convierte de hecho la aprobacion final

"en un acto complejo en el que han de concurrir dos voluntades distintas y esa concurrencia necesaria
solo es constitucionalmente admisible cuando ambas voluntades resuelven sobre asuntos de su propia

competencia" [fundamento juridico 7°.A.c)].

También puede mencionarse la Sentencia 243/1993, de 15 de julio, que en un supuesto
donde se discutia la coordinacidon entre las competencias sectoriales autonémicas y las
competencias estatales de aguas el TC ha confirmado la idoneidad de una modalidad de
ejercicio coordinado de las mismas. Se discutia en esta ocasion el caracter previo que debia
tener la intervencion de la Comunidad Autéonoma de Asturias -con base en su competencia
sobre pesca fluvial- en relacion con el otorgamiento de una concesidon para un
aprovechamiento hidroeléctrico, negado, en el caso concreto, por la Administracion estatal.
Sefialaba el TC que

"el unico modo de garantizar el ejercicio de la competencia autonomica sobre pesca fluvial y los
ecosistemas en los que ésta se desarrolla estriba en que la intervencion autonomica en el
procedimiento de otorgamiento de concesiones... preceda al acto de otorgamiento. Concretamente, a
tenor de la legislacion vigente, esa garantia radica en que los informes preceptivos sobre preservacion
de los recursos piscicolas y ecosistemas fluviales sean previos al otorgamiento de las referidas
concesiones. De este modo, al otorgar las concesiones podra imponerse a las mismas el cumplimiento
de las condiciones fijadas por la Comunidad Autonoma competente (pasos de diques o presas,
caudales minimos de aguas, etc.), en orden a asegurar que los aprovechamientos de agua no pongan

en peligro la riqueza piscicola y los ecosistemas en los que se desarrolla” (fundamento juridico 4°).

En la Sentencia 40/1998, de 19 de febrero%?, recaida sobre la Ley de Puertos del Estado y de
Marina Mercante, el TC ha vuelto a tener ocasion de referirse a la técnica del informe
vinculante:

"Como ya hemos sefialado en anteriores ocasiones, 'la técnica del informe favorable simplifica la
tramitacion, en términos analogos a la importante regla de racionalizacion que dispone el art. 39 de
la Ley de Procedimiento Administrativo (se aludia, evidentemente, en la Ley de 1958, evitando tener
que seguir dos procedimientos separados y facilitando la colaboracion entre las Administraciones

estatal y autonomica para el cumplimiento de sus distintos fines" [STC 149/1991, fundamento juridico

una parte, al reconocimiento constitucional de autonomia a favor de los entes territoriales; por otra, a las
exigencias de eficacia y coordinacion que establece la CE como principios informantes de la accion
administrativa, evitando la pluralidad de procedimientos.

63BOE de 17 de marzo de 1998, correccion de errores en BOE num. 137, de 9 de junio de 1998; ponente:
Excmo. Sr. D. Pedro Cruz Villalon.
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4° D), a), a')] (...) el sistema busca una solucion coordinada de los intereses en juego y, en si mismo,

es respetuoso con el orden constitucional de competencias” (fundamento juridico 38°).

En cuanto a la integracion de las autorizaciones de vertido cuya competencia es local en la
autorizacion ambiental integrada consideramos que también podria efectuarse a través de la
via de un informe preceptivo y vinculante, a emitir en el procedimiento autorizatorio cuya
resoluciéon corresponda a la Comunidad Auténoma. Esta es la solucion que adopta la
LITAA%. Bajo nuestro punto de vista, esta formula no atentaria contra la autonomia local,
constitucionalmente garantizada, toda vez que se salvaguardaria el poder decisorio de la
Administracion local, a través de la consideracion de este informe como vinculante. En la
Sentencia 40/1998, de 19 de febrero, el TC ha admitido la constitucionalidad de la
sustitucion de la licencia urbanistica municipal por un tramite de informe previo para las
obras de construccion o conservacion portuarias en sentido estricto:

"(...) no puede (...) colegirse que la intervencion del municipio en los casos de ejecucion de obras que
deben realizarse en su término tenga que traducirse, sin excepcion alguna, en el otorgamiento de la
correspondiente licencia urbanistica. Es cierto que, como dispone el art. 84.1,b) LBRL, esa sera la
solucion normal por lo que a la actividad de los ciudadanos se refiere, e incluso deberd ser también la
regla general en el caso de obras que deban realizarse por otras Administraciones, pero no puede
considerarse que atente contra la autonomia que garantiza el art. 137 CE el que el legislador
disponga que, cuando existan razones que asi lo justifiquen, la intervencion municipal se articule por
medio de otros procedimientos adecuados para garantizar el respeto a los planes de ordenacion
urbanistica. En efecto (...), el art. 19 LPMM sustrae al control preventivo municipal 'las obras de
nueva construccion, reparacion y conservacion que se realicen en dominio publico portuario por las
Autoridades Portuarias' (apartado 3). No obstante, la Ley no excluye la intervencion del municipio, el
cual debe emitir un informe sobre la adecuacion de tales obras al plan especial de ordenacion del
espacio portuario (apartado 1). Se garantiza, por tanto, la intervencion del ente local tal y como exige
la garantia institucional de la autonomia municipal, por lo que no puede apreciarse un menoscabo

ilegitimo de la misma" (fundamento juridico 39°).

Creemos que la transformacion, en estos casos, de las autorizaciones de vertido en informes
preceptivos y vinculantes es plenamente respetuosa con las competencias estatales y
locales. El caracter vinculante del informe garantiza, en todo caso, la competencia de las
Confederaciones Hidrograficas y de las Administraciones locales. A la resolucion de
autorizacion deberan incorporarse las determinaciones que resulten de los informes
vinculantes emitidos por los oOrganos competentes. Es mdas, el cardcter negativo o
desfavorable de estos informes impediria la concesion del permiso ambiental integrado. Por
lo tanto, estos informes no constituyen un mero ejercicio de la funcidon consultiva, sino que
enmascaran una auténtica potestad decisoria®>. Ahora bien, en la medida en que este
informe vinculante, emitido por la Administracion estatal o local, tiene un contenido
claramente decisorio, deberia ser susceptible de impugnacion separada, sin tener que
esperar a la resoluciéon final del procedimiento. En efecto, estos informes pueden
conceptuarse como actos de tramite y, aunque con caracter general, estos actos no son

64Sobre esta Ley, vid. infia el apartado 1X.3.3 de este mismo capitulo.

65En la misma linea, GALERA RODRIGO, S., "La responsabilidad de las Administraciones Publicas en la
prevencion de dafios ambientales", cit., p. 59.
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impugnables, la nueva Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa y la LRJAP, modificada por Ley 4/1999, de 13 de enero,
permiten la impugnacion de los actos de tramite, ademds de en los dos supuestos cldsicos
(actos que producen indefension o determinan la imposibilidad de continuar el
procedimiento), en aquellos casos en que "deciden directa o indirectamente el fondo del
asunto" -categoria en la cual se encuadrarian los informes de que venimos hablando- o que
"producen indefension o perjuicio irreparable a derechos e intereses legitimos"6°.

En cuanto a la licencia de actividades clasificadas, consideramos que podria plantearse su
absorcion por la autorizacion ambiental integrada autondémica, cuando se trate de una
actividad sujeta a la Directiva IPPC, siempre y cuando se garantice adecuadamente la
participacion local en el procedimiento®’. Esta participacion podria canalizarse a través de
diferentes instrumentos: registro de la solicitud por parte de los Ayuntamientos; posibilidad
de hacer alegaciones a la propuesta de resolucion; emisiéon de un informe municipal en
asuntos de su competencia, preceptivo y vinculante, que se incorpore a la resolucion... Esta
opcidn, seguida por la LITAA, no ha sido acogida, sin embargo, por la LPCIC.

En nuestra opinidn, el sistema descrito constituiria un modelo viable para la instauracion
del permiso ambiental integrado en Espafia y para la incardinacion en el mismo de las
autorizaciones de vertido, que permitiria hacer realidad la idea de prevenciéon y control
integrados de la contaminacién. Sin embargo, como ya hemos apuntado, no es éste el unico
modelo posible. A la hora de transponer la Directiva IPPC se han barajado otras opciones,
como la coordinacion de las autorizaciones sectoriales en un procedimiento tnico® o la
opcion por un sistema mixto (integracion unicamente de algunas de las autorizaciones
sectoriales ambientales -fundamentalmente, las de competencia autonémica- y coordinacion
con el resto de autorizaciones ambientales)®®. Veamos, a continuacion, cual ha sido el
modelo elegido, tanto en la LIIAA, como en la LPCIC.

IX.3.3. Una experiencia pionera: la solucion adoptada por la Ley catalana 3/1998, de
27 de febrero, de la intervencion integral de la Administracion ambiental

Anticipandose a la transposicion de la Directiva IPPC por parte del Estado espaiiol, el
Parlamento catalan ha aprobado la LIIAA7%, cuyo Reglamento de desarrollo se ha adoptado

66Arts. 25.1 LICA (BOE niim. 167, de 14 de julio de 1998) y 107.1 LRJAP, modificado por la Ley 4/1999, de
13 de enero.

67En este sentido, DELGADO PIQUERAS, F., "La Directiva 96/61/CE...", cit., p. 26.
68)id. HERRERA HERNANDEZ, E., "Reto y novedad...", cit., pp. 1674-1675.

%9En este modelo, la autorizacién de vertido en cuencas supracomunitarias y la licencia de actividades
clasificadas mantendrian su propia sustantividad e independencia, sumandose a la resolucion sobre el permiso
ambiental integrado. Unicamente seria necesario coordinarlas con respecto a este ultimo. En relacién a las
autorizaciones de vertido en cuencas supracomunitarias, el mecanismo de coordinacion podria ser condicionar
el otorgamiento del permiso ambiental integrado a su previa obtencion por parte del titular de la instalacion.
Por su parte, la autorizacion ambiental integrada deberia preceder al otorgamiento de la licencia municipal de
actividades clasificadas.

70La Ley 1/1999, de 13 de febrero (DOGC num. 2861, de 6 de abril de 1999) pospuso la entrada en vigor
inicialmente prevista para la LITAA, al 30 de junio de 1999. Posteriormente, la Ley 13/2001, de 13 de julio
(DOGC num. 3437, de 24 de julio de 2001), ha modificado las Disposiciones transitorias 2* y 3* LIIAA.
Sobre la LIIAA, vid. CHOY TARRES, A., L'autoritzacié i la llicéncia ambiental: especial referéncia a la
gestio municipal, Barcelona, Bayer Hermanos, 2000; PONCE SOLE, J., "Prevencion, precaucion...", cit., pp.
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mediante Decreto 136/1999, de 18 de mayo -en adelante, DIIAA-7!. Esta Ley, enormemente
ambiciosa, nace con una vocacion intensamente renovadora del ordenamiento ambiental
sectorial, incidiendo de manera sustancial en el marco regulador de la intervencion
administrativa ambiental en Catalufia. A efectos de este trabajo, nos interesa especialmente
entrar a analizar las medidas de coordinacidon interadministrativa utilizadas por esta Ley
para instaurar en esta Comunidad Auténoma la autorizaciéon ambiental integrada’?. Este
analisis debe ir procedido de una breve aproximacion al contenido de esta norma que nos
facilite su comprension. Para ello, examinaremos, en primer lugar, su objeto, finalidades y
ambito de aplicacion (apartado 1X.3.3.1); en segundo lugar, comentaremos los regimenes de
intervencién administrativa en ella previstos (apartado 1X.3.3.2); en tercer lugar, nos
centraremos en el andlisis de las medidas de coordinacion interadministrativa establecidas
para articular las competencias concurrentes de las diferentes Administraciones Publicas en
una autorizacion ambiental Unica y, en particular, las vias previstas para integrar las
autorizaciones de vertido (apartado 1X.3.3.3); y, por ultimo, finalizaremos este apartado con
algunas reflexiones en torno a las virtualidades y carencias que presenta el modelo catalan

147-192; SANZ PEREZ, D.C., La Administracion Local y la proteccion de la atmésfera. La intervencion a
través de instrumentos de control preventivo, Barcelona, Cedecs, 1999, en especial, pp. 155-243; SOLER
MATUTES, P., "La Ley de la intervencion integral de la Administracion ambiental de Catalufia. Un nuevo
marco administrativo para la proteccion del medio ambiente en el Derecho autonémico y un ejemplo de
adaptacion de la Directiva IPPC en el Derecho espaiiol”, en Revista de Derecho Ambiental, nim. 21, 1998,
pp. 37-44; y VALENCIA MARTIN, G., "Aplicacion y perspectivas de futuro de la Directiva sobre
prevencion y control integrados de la contaminacion", en Noticias de la Union Europea, num. 190, 2000, pp.
165-181, en especial, pp. 170-178.

7IDOGC num. 2894, de 21 de mayo de 1999. Ténganse en cuenta también las siguientes normas adoptadas en
el marco de la LIIAA: Decreto 170/1999, de 29 de junio, por la que se aprueba el Reglamento provisional
regulador de las entidades ambientales de control (DOGC num. 2921, de 1 de julio de 1999): Orden de 21 de
mayo de 1998, de creacion de la Comision Mixta que prevé la Disposicion Adicional 7* LIIAA (DOGC num.
2659, de 15 de junio de 1998); y la Orden de 18 de enero de 2000, de constitucion de las ponencias
ambientales en los Entes Locales (DOGC nim. 3083, de 22 de febrero de 2000).

72Unicamente vamos a referirnos al modelo catalan por ser la primera Comunidad Auténoma que ha
efectuado una transposicion de la Directiva IPPC. Conviene, sin embargo, sefialar otras legislaciones
autondmicas que ya incorporan algunas previsiones en relacion a la prevencion y el control integrados de la
contaminacién y a la integracion procedimental de diferentes autorizaciones y controles ambientales. Asi,
destacamos la Ley murciana 1/1995, de 8 de marzo de proteccion ambiental; la Ley del Pais Vasco 3/1998, de
27 de febrero, general de proteccion del medio ambiente; y la Ley de Castilla-La Mancha 5/1999, de 8 de
abril, de evaluacion de impacto ambiental (DOCM num. 26, de 30 de abril de 1999), en especial, su art. 16 y
su Disposicion adicional 1* d). Vid. al respecto FUENTES BODELON, "El nuevo régimen de licencias en la
Directiva 96/61 sobre Prevencion y Control Integrado de la Contaminacion", cit., pp. 209-248 y VALENCIA
MARTIN, G., "Aplicacion y perspectivas...", cit., pp. 178-180. También otras leyes autonémicas no
ambientales han introducido algunas previsiones en relacion a la integracion y simplificacion procedimental.
Vid., por ejemplo, el art. 162.2 Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragén (BOA num. 45,
de 17 de abril de 1999), el cual dispone que "Cuando, no obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, exista
concurrencia de competencias ejecutivas de la Administracion Local y la Comunidad Auténoma sobre una
materia, la Diputacion General y las entidades locales podran acordar el establecimiento de procedimientos de
gestion coordinada. Ello sera especialmente aplicable en relacion con las autorizaciones que los particulares
deben obtener de aquellas administraciones publicas para la realizacion de actividades en materia de
urbanismo, medio ambiente y actividades clasificadas, patrimonio histérico u otras analogas. En estos casos,
el procedimiento de gestion coordinada comportara la reduccion de las diversas autorizaciones administrativas
a una unica de la Administracion autonémica o municipal. Las demés administraciones que no hayan
adoptado la resolucion final deberdn informar con cardcter previo en relacion con el ejercicio de sus
competencias propias".
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como ejemplo de instauracion del permiso previsto en la Directiva IPPC (apartado
1X.3.3.4).

1X.3.3.1. Objeto, finalidades y ambito de aplicacion

Antes de entrar a analizar los regimenes de intervencion administrativa y las medidas de
coordinacion previstas en la LITAA, sefialamos brevemente su objeto, finalidades
principales y &mbito de aplicacion.

A. Objeto: el establecimiento de un nuevo sistema de intervencion administrativa de
las actividades susceptibles de afectar al medio ambiente

Inspirada plenamente en la Directiva IPPC, la LIIAA tiene como objeto "establecer el
sistema de intervencion administrativa de las actividades susceptibles de afectar el medio
ambiente, la seguridad y la salud de las personas, en el ambito territorial de Catalufia" (art.
1). Su objeto ultimo es, por tanto, el establecimiento de un sistema propio de intervencion
administrativa de las actividades, comprensivo de todas las actividades potencialmente
contaminantes y diversificado en funcion de su potencial incidencia ambiental, a partir de
los principios inspiradores de la prevencion y el control integrados de la contaminacion,
recogidos en la Directiva IPPC.

La LITAA tiene un marcado caracter procedimental, ya que Unicamente interviene en el
control de las actividades contaminantes desde una perspectiva formal, manteniendo el
régimen de inspeccion/control/sancion regulado en la legislacion ambiental sectorial’3. No
modifica, por lo tanto, el régimen sustantivo contenido en la correspondiente normativa
sectorial.

B. Finalidades: la integracion de autorizaciones y controles sectoriales y la
simplificacion administrativa

El art. 3 LIIAA (y art. 2 DIIAA) sefala como finalidades principales de esta Ley las
siguientes:

-Alcanzar un nivel alto de proteccion de las personas y del medio ambiente en su conjunto,
para garantizar la calidad de vida, mediante la utilizacién de los instrumentos necesarios
que permitan prevenir, minimizar, corregir y controlar los impactos que las actividades
sometidas a esta Ley originan.

-Favorecer un desarrollo sostenible mediante un sistema de intervencion administrativa
ambiental que armonice el desarrollo econdmico con la proteccion del medio ambiente.
-Reducir las cargas administrativas de los particulares y agilizar los procedimientos
administrativos, garantizando la colaboracion y la coordinacién de las Administraciones
que han de intervenir.

Bajo esta inspiracion y alineandose con el nuevo sistema de gestion ambiental disefiado a
nivel comunitario, la LIIAA procede a revisar en profundidad el sistema de intervencion
administrativa ambiental. A estos efectos, y para hacer realidad los fines que la inspiran,

73Vid. al respecto los art. 56 y Disposicion adicional 1* LIIAA. Asi lo ha reconocido también el propio
Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya en el Dictamen sobre el Proyecto de ley (Dictamen num.
204, en relacio al Dictamen de la Comissio de Politica Territorial i les esmenes reservades per a defensar en
el Ple sobre el Projecte de llei de la intervencio integral de I'Administracio ambiental, BOPC num. 248, de 28
de enero de 1998, pp. 20.369 y 20.370.
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establece un nuevo sistema de intervenciéon administrativa sobre las actividades
potencialmente contaminantes que apuesta por la simplificacion administrativa. Dicho
sistema descansa sobre la integracion de las autorizaciones y controles sectoriales en
materia de agua, aire y residuos, como medio para llevar a cabo un enfoque integrado en el
procedimiento de valoracion de los diferentes tipos de emisiones al agua, al aire y al suelo,
evitando la transferencia de contaminacion de un medio a otro. Paralelamente, la
Disposicion adicional 6* de la Ley deja sin aplicacion en Cataluna el RAMINP,
sustituyéndolo por un nuevo modelo de control de las actividades. Por lo tanto, la finalidad
ultima de la LIIAA puede reconducirse a la instauracion de un nuevo sistema de
intervencidén administrativa, caracterizado por la integracion de autorizaciones y controles
sectoriales en materia ambiental, que materialice en esta Comunidad Autéonoma los
postulados de la prevencion y control integrados de la contaminacién recogidos en la
Directiva IPPC. Este nuevo sistema no se limita a integrar las autorizaciones y controles
ambientales, sino que también engloba, por una parte, las intervenciones por motivos de
seguridad y proteccion de la salud de las personas y, por otra, la evaluacion de impacto
ambiental.

C. Ambito de aplicacién

La LITAA va mas alld de la Directiva IPPC, ya que extiende su ambito de aplicacién no
unicamente a las actividades contenidas en la misma y relacionadas en su Anexo I, sino a
"todas las actividades’, de titularidad publica o privada, susceptibles de afectar al medio
ambiente, la seguridad y la salud de las personas" (art. 3)75. A estos efectos, las actividades
con potencial incidencia ambiental se dividen en tres grupos (actividades con incidencia
ambiental elevada, relacionadas en el Anexo I, y que vendrian a coincidir sustancialmente
con las recogidas en el Anexo de la Directiva IPPC; actividades con incidencia ambiental
moderada, relacionadas en el Anexo II; y actividades con incidencia ambiental baja,
relacionadas en el Anexo III) y a cada uno de ellos se les asigna un régimen de intervencion
administrativa diferente’s. Unicamente quedarian fuera de la LIIAA aquellas actividades
que no tienen incidencia ambiental’’.

74La LIIAA define "actividad" como "la explotacién de una industria o un establecimiento susceptibles de
afectar la seguridad, la salud de las personas o el medio ambiente" [art. 4.2.b)].

75Asi lo pone de relieve VALENCIA MARTIN, G., "Aplicacién y perspectivas...", cit., que advierte como la
LIIAA va mas alla de la estricta transposicion de la Directiva IPPC, constituyendo "una suerte de Codigo de
las autorizaciones administrativas ambientales” (p. 170).

76Por lo que hace referencia al &mbito temporal de aplicacion de la LIIAA, esta Ley se aplica a las actividades
de nueva implantacion a partir del 30 de junio de 1999, fecha de entrada en vigor. En relacion a las
instalaciones ya existentes, legalmente autorizadas, la LIIAA impone un plazo para su adecuacion. Las
actividades con incidencia ambiental elevada tienen hasta el 1 de enero de 2007 (la obligacion de adecuacion
se anticiparia si antes de expirar dicho plazo se lleva a cabo una modificacion sustancial). Las de incidencia
ambiental moderada, hasta el 1 de enero de 2004, aunque en este caso no se exige la adaptacion anticipada en
caso de cambios sustanciales. Asimismo, la LIIAA prevé un procedimiento de legalizacion para las
actividades ya existentes que no disponian de las autorizaciones o licencias exigidas por la legislacion
anterior. Este plazo expir6 el dia 1 de enero de 2002 (el plazo inicialmente previsto expiraba el 30 de junio de
2000, pero fue prorrogado en diversas ocasiones; la tltima a través de la Ley 13/2001, de 13 de julio, que fijo
como fecha limite el dia 1 de enero de 2002). Vid. Disposiciones Transitorias de la LITAA y del DIIAA.

7TPUEBLA PONS, C., "Algunas reflexiones sobre el impacto y trascendencia de la transposicion de la
Directiva 96/61/CE del Consejo, de 24 de septiembre en Catalunya a los entes locales", en III Congreso
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IX.3.3.2. Los regimenes de intervencion administrativa: su modulacion en funcion de
la potencial incidencia ambiental de las actividades

Delimitados los principios y objetivos de integraciéon ambiental latentes en la LIIA, ha
llegado el momento de determinar los diferentes regimenes de intervencion administrativa
sobre las actividades en ella previstos. Como ya hemos avanzado, se prevén tres regimenes
diferentes, en funcion del mayor o menor impacto ambiental de la actividad:

-Régimen de autorizacion ambiental, al que se someten las actividades con incidencia
ambiental elevada, recogidas en el Anexo I78.

-Régimen de licencia ambiental, al que se someten las actividades con incidencia ambiental
moderada, relacionadas en el Anexo I17°.

-Régimen de comunicacion (o licencia de apertura), al que se someten las actividades de
baja incidencia ambiental, enumeradas en el Anexo I1I%0.

A continuacion entramos a analizar cada uno de estos sistemas de intervencion
administrativa separadamente.

A. Las actividades con incidencia ambiental elevada: el régimen de autorizacion
ambiental

Se someten al régimen de autorizacion ambiental las actividades con una incidencia
ambiental elevada relacionadas en el Anexo I, tanto para ser implantadas como para todo
cambio sustancial®! que se pretenda introducir una vez autorizadas (arts. 11 LITAA y 24
DIIAA).

La autorizacion ambiental tiene como finalidad prevenir y reducir en origen las emisiones a
la atmosfera, el agua y el suelo que producen las actividades correspondientes,
incorporando las MTD validadas por la Unién Europea y fijar las condiciones para una
gestion correcta de estas emisiones; disponer de un sistema de prevencion que integre en
una unica autorizacion las autorizaciones sectoriales existentes que son competencia de la
Administracion autondémica en materia de vertidos de aguas residuales, produccion y

Nacional de Derecho Ambiental, Madrid, Fundacién Biodiversidad-Ministerio de Medio Ambiente, 2000, p.
241.

78Son las recogidas en el Anexo I de la LIIAA, que coinciden sustancialmente con las recogidas en el Anexo
de la Directiva IPPC (vid. al respecto VALENCIA MARTIN, G., "Aplicacién y perspectivas...", cit., p. 171,
nota al pie 45). Segin datos del Departamento de Medio Ambiente de la Generalitat, constituyen,
aproximadamente, el 2% de las actividades industriales de Catalufia.

79Son las recogidas en el Anexo II de la LIIAA. En este Anexo se incorpora una clausula de cierre, de
acuerdo con la cual se incluye en el mismo "cualquier otra actividad con incidencia ambiental que no esté
incluida en los Anexos I o III" (apartado 2.15). Seglin datos del Departamento de Medio Ambiente de la
Generalitat, constituyen, aproximadamente, el 18% de las actividades de Cataluiia.

80Son las recogidas en el Anexo III de la LIIAA. Segtin datos del Departamento de Medio Ambiente de la
Generalitat, constituyen, aproximadamente, el 80% de las actividades de Cataluia.

Téngase en cuenta que la Disposicion final 2* LIIAA habilita al Gobierno para adaptar sus Anexos a las
determinaciones que resulten de la normativa basica estatal o de la Unién Europea y a los requerimientos
medioambientales o de caracter técnico.

81E] art. 4.2.g) LIIAA define "cambio sustancial" como "cualquier modificacion de la actividad autorizada
que pueda tener repercusiones perjudiciales o importantes en la seguridad, la salud de las personas o el medio
ambiente" y el art. 4.2.h) LIIAA "cambio no sustancial" como "cualquier modificaciéon de la actividad
autorizada que no tenga repercusiones perjudiciales o importantes en la seguridad, la salud de las personas o
el medio ambiente".
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gestion de residuos y emisiones a la atmosfera, de manera que se lleve a cabo un enfoque
integrado respecto al tratamiento de las emisiones contaminantes que pueden afectar al
medio ambiente en su conjunto; e integrar en un resolucion Unica del 6rgano ambiental
autonomico las decisiones de los 6rganos que deban intervenir por razoén de prevencion de
incendios, de accidentes graves y de proteccion de la salud; e integrar también la
declaracion de impacto ambiental respecto a las actividades que se someten a ambos
sistemas (arts. 12 LIIAA y 25 DITAA).

La competencia resolutoria recae en la Administracion autonémica (arts. 11 LITAA y 24
DIIAA), concretamente, en el Consejero de Medio Ambiente (art. 35 DIIAA). En el
procedimiento se garantiza la intervencion del Ayuntamiento en que se proyecte emplazar
la actividad, asi como de otras Administraciones u organismos que deban pronunciarse en
aspectos de su competencia. La intervencion de la Administracion municipal se canaliza a
través de los siguientes mecanismos:

-Registro de la solicitud [art. 13.1.a) LIIAA y 27 DITAA].

-Informe municipal en asuntos de su competencia, preceptivo y vinculante, que se incorpora
a la resolucion [art. 13.1.c) LIIAA y 32.1 DITAA].

-Alegaciones a la propuesta de resolucion (art. 19 LITAA y 34.3 DITAA).

-Notificacion de la resolucion a los interesados (art. 23.1 LIIAA y art. 37 DIIAA).

La solicitud de autorizaciéon ambiental, acompafiada de la documentacion prevista en la
LITAA y en el DIIAA (arts. 14 y 26, respectivamente) se presenta, como hemos apuntado,
en el Ayuntamiento del municipio en que se pretende implantar la actividad. Examinada la
solicitud, ésta sera remitida a la Oficina de Gestion Ambiental Unificada -en adelante,
OGAU-%2 de su ambito territorial, que la verificard y comprobara que la documentacion
presentada es correcta. Realizada esta tarea, si la documentacion es correcta, lo comunicara
al Ayuntamiento y remitiré la solicitud y la documentacion que la acompana a la Ponencia
Ambiental®, al resto de 6rganos de la Administraciéon autondémica que deban participar en
la evaluacion del proyecto y a la Administracion del Estado, si es necesario. A partir de este
momento, la OGAU se encargard de impulsar los diferentes trdmites procedimentales
(informacioén publica por un plazo de 20 dias, que se simultaneard con un tramite de
informacion vecinal por el Ayuntamiento, por 10 dias; y recepcion de informes -del
Ayuntamiento sobre aspectos de su competencia; de los 6érganos correspondientes en
materia de prevencion de incendios, de accidentes graves y de proteccion de la salud; y los
demds que sean requeridos-). Estos informes, junto con las alegaciones presentadas en los
tramites de informacion publica y vecinal, se trasladan a la Ponencia Ambiental, que es el

82as Oficinas de Gestion Ambiental Unificada son 6rganos del Departamento de Medio Ambiente, ubicados
en cada una de las cuatro provincias catalanas (Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona) y adscritos a la
delegacion territorial correspondiente del Departamento de Medio Ambiente, bajo la dependencia del
delegado territorial. Su personal depende funcionalmente del delegado territorial y organicamente de la
unidad a que esté adscrito. Vid. art. 19 DIIAA.

83La Ponencia Ambiental es un organo colegiado encargado de garantizar un enfoque integrado de la
autorizacion ambiental y de cumplir los restantes requerimientos de prevencion, control e inspeccion
encomendados a la Administracion de la Generalitat que exijan una evaluacion integrada de la contaminacion.
La Ponencia Ambiental depende del Departamento de Medio Ambiente y estd presidida por el Director
General de Calidad Ambiental y formada por un representante de cada sector ambiental con categoria de
director general o persona en que delegue y esta asistida por una secretaria técnica. Vid. arts. 21 y 22 DIIAA.
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organo encargado de llevar a cabo la evaluacion ambiental de la solicitud y formular la
declaracion de impacto ambiental, si procede, y la propuesta de resolucion, incorporando
las determinaciones que resulten de los informes vinculantes emitidos por los 6rganos
competentes. La propuesta de resolucion se remite a la OGAU para que la notifique a los
interesados en el expediente y al Ayuntamiento del municipio en que se pretenda implantar
la actividad, a los que se le permite hacer alegaciones. La resolucion corresponde al
Consejero de Medio Ambiente y debera ser dictada y notificada en el plazo méaximo de seis
meses. Transcurrido este plazo sin que se haya resuelto la solicitud presentada, se entiende
que es otorgada. Finalmente, la OGAU formula la notificacion de la resolucion por la cual
se otorga o deniega la autorizacion ambiental y corresponde al Ayuntamiento entregarla a
las personas interesadas y comunicarlo a la OGAU.

En cuanto al contenido de la autorizacién ambiental, el art. 20 LIIAA prevé que la
resolucion sobre la solicitud de autorizacion ambiental incluird las medidas necesarias para
la proteccion del medio ambiente en su conjunto, y las correspondientes a la prevencion de
incendios, de accidentes graves y de proteccion de la salud, y también las determinaciones
sobre ruidos, vibraciones, calor, olores u otras que haya establecido el Ayuntamiento segun
su competencia. Por su parte, los arts. 22 LIIAA y 36 DIIAA, recogen, siguiendo lo
establecido en la Directiva IPPC, el contenido minimo de la autorizaciéon. Como novedad
respecto del Derecho comunitario, la autorizacion contendrd la determinacion de una
garantia suficiente, en funcién de la magnitud de la instalacion, para responder de las
obligaciones derivadas de la actividad autorizada, de la ejecucion de todas las medidas de
proteccion del medio ambiente, de los trabajos de recuperacion del medio afectado y, en su
caso, del pago de las sanciones impuestas por las infracciones cometidas por el ejercicio
incorrecto de la actividad, y la fijacion del importe minimo de cobertura de la pdliza de
seguro de responsabilidad civil por dafos ocasionados por la actividad autorizada.

La legislacion catalana impone también un control inicial, de caricter general, para las
actividades que han obtenido autorizacion ambiental durante el periodo de puesta en
marcha de las instalaciones e inicio de la actividad y un control posterior, para comprobar la
adecuacion permanente de la actividad a las determinaciones establecidas legalmente y
especificamente en la autorizacion, cada dos afios (art. 43 LIIAA)84. Asimismo, se impone
la revision periddica de la autorizacidon cada ocho afios y se prevé la revision anticipada de
la misma si concurren las circunstancias legalmente previstas®>, sin derecho a
indemnizacion para el titular de la actividad®o.

84Sobre el sistema de control e inspeccion recogido en la LITAA, vid. MARTI{ AROMIR, T., "El régimen de
control, inspeccion y sancion en la Ley del Parlamento de Catalufia 3/1998, de 24 de febrero, sobre la
Intervencion integral de la Administracion Ambiental", en Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autondmica, nims. 280-281, 1999, pp. 435-463 y PADROS REIG, C., "Las entidades ambientales de control
en la legislacion catalana", en Revista Interdisciplinar de Gestion Ambiental, num. 25, 2001, pp. 3-14.

85La revision anticipada se prevé en los supuestos siguientes: a) si la contaminacién producida por la
actividad hace conveniente la revision de los valores limite de emision fijados en la autorizacion o la licencia,
o incluir otros nuevos; b) si se produce una variacion importante del medio receptor respecto a las condiciones
que presentaba en el momento del otorgamiento de la autorizacién o de la licencia; c) si la aparicion de
importantes cambios en las MTD hace posible reducir significativamente las emisiones sin imponer costes
excesivos; d) si la seguridad de funcionamiento del proceso o la actividad hacen necesario utilizar otras
técnicas; e) si asi lo exige la legislacion ambiental aplicable; y f) si asi lo exige la legislacion sectorial que le
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B. Las actividades con incidencia ambiental moderada: el régimen de licencia
ambiental

Se someten al régimen de licencia ambiental las actividades con incidencia ambiental
moderada, que se relacionan en el Anexo II, tanto para ser implantadas como para todo
cambio sustancial que se pretenda introducir una vez autorizadas (arts. 24 LIIAA y 38
DIIAA).

La licencia ambiental tiene como finalidad prevenir y reducir en origen las emisiones
contaminantes al aire, al agua y al suelo que produzcan las actividades correspondientes y
que son susceptibles de afectar al medio ambiente, y también prevenir incendios y proteger
la salud; integran en la licencia ambiental las decisiones de los 6rganos que deban intervenir
por razén de prevencion de incendios y de proteccion de la salud; e integrar la declaracion
de impacto ambiental respecto las actividades que se someten a ambos sistemas (arts. 25
LITAA y 39 DIIAA).

En este caso, la competencia para la resolucion del procedimiento corresponde al
Ayuntamiento correspondiente (arts. 31 LITAA y 48.1 DIIAA). No obstante, al igual que
sucede con la autorizacion ambiental, se garantiza la intervencion durante el procedimiento
de otras Administraciones. A estos efectos se diferencian dos grupos de actividades: las del
Anexo II.1 y las del Anexo I1.2.

En el caso de actividades del Anexo II.1, la legislacién catalana (art. 29.1 LIIAA y 44
DIIAA) impone la obligatoriedad de solicitar un informe preceptivo al 6rgano ambiental
competente de la Administracion de la Generalitat respecto a las emisiones contaminantes,
siendo vinculante en caso de ser desfavorable o imponer medidas preventivas, de control o
garantia. El DIIAA concreta que la Ponencia Ambiental deberd emitir informe sobre los
aspectos de competencia del Departamento de Medio Ambiente y, especificamente, los
referidos a las emisiones a la atmosfera, al agua y a la produccion y gestion de residuos, en
el plazo de dos meses (art. 44.3 DIIAA). El informe sobre vertidos de aguas residuales en
las cuencas internas de Catalufia y al mar debe fijar los limites y el resto de determinaciones
que establece la legislacion en materia de aguas y costas (art. 44.3, segundo parrafo,
DITAA). En caso de no emitirse los informes preceptivos en el plazo establecido, se
entienden favorables al proyecto (art. 44.4 DITAA).

En el caso de las actividades del Anexo I1.2, la legislacion catalana (art. 29.2 LIIAA y 46
DITAA) suprime la intervencion administrativa previa del 6rgano ambiental competente de
la Administracion de la Generalitat. Estas actividades se someten a informe del 6rgano
ambiental competente del Ayuntamiento, en los municipios de 50.000 habitantes o mas, o
del organo ambiental competente del Consejo comarcal®’, en el resto de municipios. Este

sea aplicable en materia de prevencion de incendios, de accidentes graves y de proteccion de la salud (arts.
37.2 LIIAA y 67.2 DIIAA).

86VALENCIA MARTIN, G., "Aplicacion y perspectivas...", cit., p. 177, no descarta en todo caso la
procedencia de indemnizaciones en el supuesto de cambios legislativos, de acuerdo con los criterios
tradicionales en la materia.

87 Aunque se prevé que el 6rgano ambiental competente de la Administracion de la Generalitat puede atribuir,
con la audiencia previa del Consejo comarcal, a municipios de menos de 50.000 habitantes la competencia de
informe, siempre que justifiquen una capacidad técnica y de gestion suficiente (art. 29.2 LITAA).
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informe serd vinculante si es desfavorable o impone medidas preventivas, de control o de
garantia (art.46 DIIAA).

El procedimiento administrativo que debe seguirse para el otorgamiento de la licencia
ambiental es muy similar al que ya hemos analizado en relacion a la autorizacion ambiental,
aunque los plazos son mdas reducidos. La solicitud de licencia , acompafiada de la
documentacion prevista (arts. 27 LIIAA y 40 DIIAA) se presenta en el Ayuntamiento del
municipio en que se pretende implantar la actividad y se somete a los tramites siguientes:
registro y verificacion formal de la solicitud y de la documentacién que la acompaifia, de la
cual debera remitirse copia a la OGAU, en el caso de proyectos de actividades incluidos en
el Anexo II.1. y al Consejo Comarcal, si debe intervenir en el tramite de evaluacion;
solicitud de informes (a la Administracion de la Generalitat -a través de la OGAU, a la
Ponencia Ambiental y los érganos competentes en materia de prevencion de incendios, de
proteccion de la salud y sanidad animal-, al 6érgano ambiental del Consejo Comarcal o al
organo ambiental del propio Ayuntamiento -estos informes incorporaran los relativos a la
prevencion de incendios y a la proteccion de la salud-), informacion publica y vecinal,;
propuesta de resolucion que redactard el Ayuntamiento, una vez recibidos los informes
preceptivos o expirado el plazo para emitirlos, y que debera ser notificada a los interesados,
a la OGAU -en el caso de actividades del Anexo II.1-, o al Consejo Comarcal -en el caso de
actividades del Anexo II.2, si se trata de municipios de menos de 50.000 habitantes a los
que no se haya atribuido la competencia de informe-, para que puedan realizar las
alegaciones que consideren oportunas; y resolucion, que debera notificarse a los interesados
y comunicarse al Consejo Comarcal y a la OGAU correspondiente que hayan intervenido
en el procedimiento. La resolucion se dicta y se notifica en el plazo maximo de cuatro
meses. Transcurrido este plazo sin que se haya resuelto la solicitud presentada, se entiende
que la licencia es otorgada.

La licencia ambiental incorpora, cuando sea necesario, la declaracion de impacto ambiental,
y las prescripciones necesarias para la proteccion del medio ambiente, detallando, en su
caso, los valores limite de emision y las medidas preventivas, de control o de garantia que
sean procedentes, y las prescripciones necesarias relativas a la prevencion de incendios y a
la proteccion de la salud (arts. 33 LITAA y 49 DITAA). A diferencia de lo que sucede con la
autorizacion ambiental, no resulta exigible en este caso ni el seguro de responsabilidad civil
por dafios, ni la prestacion de garantia.

Al igual que en el caso de la autorizacion ambiental, se prevé un control inicial y un control
periodico de las actividades (cada cuatro anos, en el caso del Anexo II.1 y cada cinco, en el
caso del Anexo I1.2) que han obtenido la licencia ambiental y una doble modalidad de
revision (periodica, cada ocho afos, y anticipada, si concurren los presupuestos legales).

C. Las actividades con incidencia ambiental baja: el régimen de comunicacion o
licencia de apertura

Las actividades con incidencia ambiental baja, relacionadas en el Anexo III, se someten a
comunicacion previa. Sin embargo, los Ayuntamientos, en el ambito de sus competencias,
pueden sustituir el régimen de comunicacion por el sistema de licencia de apertura de
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establecimientos para determinadas actividades del Anexo III, previa aprobacion de un
reglamento municipal (arts. 41 LIIAA y 73 DITIAA)#S.

En este caso, estamos ante un ambito de competencia municipal. Si se aplica el régimen de
comunicacion, el titular de la actividad correspondiente debe presentar, con una antelacion
minima de un mes a la fecha de su inicio, una comunicacion al Ayuntamiento, acompafiada,
en todo caso, de la descripcion de la actividad mediante el proyecto técnico o la
documentacion técnica y la certificacion técnica acreditativa que las instalaciones y la
actividad cumplen todos los requisitos ambientales exigibles, de acuerdo con la legislacion
aplicable (arts. 41.1 y 2 LITAA y 73.1 DITAA).

1X.3.3.3. Las medidas de coordinacion administrativa utilizadas para la articulacion
de las competencias de las diferentes Administraciones Publicas. La integracion de las
autorizaciones de vertido en los procedimientos de autorizacion ambiental, licencia
ambiental y comunicacion o licencia de apertura

La pretension de integracion de autorizaciones y controles sectoriales ambientales -ademas
de las intervenciones por motivos de seguridad y proteccion de la salud de las personas- a
que responde el nuevo sistema de intervencion administrativa sobre las actividades recogido
en la LITAA ha exigido al legislador catalan incorporar canales adecuados para articular las
competencias de las diferentes Administraciones Publicas involucradas. Por un lado, el
legislador ha optado, como hemos visto, por diferenciar tres regimenes de intervencion
administrativa (autorizacion ambiental, licencia ambiental y comunicacion/licencia de
apertura), situando la competencia resolutoria del primero de ellos en la Administracion
autonomica y de los dos restantes en la Administracion municipal.

Por otro lado, la legislacion catalana incluye mecanismos de colaboracion y coordinacion
administrativa que permitiran, simultdneamente, respetar las competencias de las diferentes
Administraciones Publicas y garantizar un enfoque integrado efectivo de la contaminacion.
El examen de estas medidas de coordinacion resulta especialmente interesante, por cuanto
nos permitird analizar un modelo autonémico de transposicion de la Directiva IPPC y de
instauracion de la autorizacion ambiental integrada y, ademads, nos permitira conocer las

88De acuerdo con el art. 41.3 LIIAA, el reglamento municipal debera ajustarse a las siguientes bases: a) debe
establecer las tipologias de actividades incluidas; b) debe regular la documentacion que debe acompaiiar la
solicitud de licencia urbanistica; c) debe establecer el tramite especifico de informacién vecinal; d) en lo que
no regulen las letras a), b) y c¢), rige la legislacion de régimen local.

La Diputacion de Barcelona ha aprobado una Ordenanza tipo reguladora de la intervencion integral de la
Administracion municipal en las actividades e instalaciones (BOP Barcelona nim. 131, anexo 1, de 2 de junio
de 1999; correccion de errores en BOP Barcelona num. 146, de 19 de junio de 1999), en la que prevé la
sustitucion del régimen de comunicacion por un "permiso municipal ambiental" para casi todas las actividades
del Anexo III, reservando la aplicacion del régimen de comunicacion para las actividades inocuas. Muchos
municipios catalanes han procedido ya a aprobar estas Ordenanzas. Vid., por ejemplo, la Ordenanza General
de medio ambiente urbano del Ayuntamiento de Barcelona, aprobada por Acuerdo del Consejo Plenario de 26
de marzo de 1999 (BOP Barcelona ntim. 143, Anexo I, de 16 de junio de 1999) y la Norma Complementaria
sobre las actividades sometidas a licencia municipal de apertura de establecimiento y a comunicacion previa,
aprobada mediante acuerdo del Consejo Plenario de 16 de julio de 1999 (BOP Barcelona nim. 181, de 30 de
julio de 1999). También el Ayuntamiento de Barcelona ha incluido un cuarto grupo de actividades, las no
clasificadas o inocuas, sometidas a régimen de comunicacion previa.

Vid. también la Resolucion de 28 de noviembre de 2000, por la que se aprueba una Ordenanza municipal tipo
reguladora de la intervencion administrativa de las actividades en el marco de la LITAA y disposiciones que la
desarrollan (DOGC num. 3282, de 11 de diciembre de 2000).
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vias de integracion de las autorizaciones de vertido en este permiso, cuestion ésta
tremendamente compleja, como ya hemos tenido ocasion de apuntar. A continuacion,
analizaremos estos mecanismos, centrdndonos en las vias de integracion de las
autorizaciones de vertido. Para ello, nos referiremos, en primer lugar, al régimen de
autorizacion ambiental; en segundo lugar, al régimen de licencia ambiental; y, por tltimo al
régimen de comunicacion o licencia de apertura.

A. Régimen de autorizacion ambiental

La competencia de otorgamiento de la autorizaciéon ambiental recae, como ya hemos
comentado, en la Administracion autondmica, pero resulta necesario articular vias de
participacion de la Administracion estatal y local, en la medida en que existen temas
ambientales (los vertidos constituyen un buen ejemplo) que son de su competencia.

En cuanto a la integracion de las competencias de la Administracion estatal en el
procedimiento de autorizacion ambiental, debe partirse del art. 3 LIIAA, el cual dispone
que el sistema de intervencion administrativa que instrumenta se entiende sin perjuicio de
las intervenciones que corresponden a la Administracion general del Estado en materias de
su competencia por lo que, en principio, no entra en las competencias estatales. Respecto a
las autorizaciones de vertido en cuencas supracomunitarias -de competencia estatal-,
aunque la LITAA no se pronunciaba al respecto, el DIIAA prevé que "La autorizacion de
vertido de aguas residuales a las cuencas hidrograficas intercomunitarias o la peticion de
informe, debe tramitarse simultdneamente con la autorizacion ambiental" (art. 35.4).
Unicamente se prevé la tramitaciéon simultdnea, pero no se especifica si serd una
autorizacion separada que se une a la autorizacién ambiental, con lo cual no se integrarian
las emisiones a las aguas y podria frustrarse el objetivo de la integracion, o un informe -
suponemos que vinculante- a evacuar durante la tramitacién de la autorizacién ambiental.
No se impone, por tanto, una determinada formula de coordinacion, circunstancia que
provoca una cierta inseguridad juridica®®. En todo caso, la legislacion catalana posibilita
que las autorizaciones de vertido en cuencas intercomunitarias puedan mantener su
autonomia.

La integracion de las competencias locales en el procedimiento de autorizacion ambiental
se efectia a través de la via de un informe preceptivo y vinculante que debe emitir el
Ayuntamiento. Efectivamente, el art. 17.2 LIIAA prevé que deben solicitarse todos los
informes que por la naturaleza de la actividad sean preceptivos y los que se juzguen
necesarios para resolver el procedimiento”® y, mas concretamente, el art. 13.1.c) LIIAA
establece la obligatoriedad de que el Ayuntamiento emita informe vinculante sobre todos
los aspectos que sean de su competencia en el plazo maximo de dos meses a contar desde la
fecha de la solicitud. El art. 32.1 DIIAA recoge entre los aspectos en los que los
Ayuntamientos deberdn emitir informe vinculante, como minimo los relativos a ruidos,
vibraciones, calor, olores y vertidos al sistema de saneamiento o alcantarillado municipal.

89Para VALENCIA MARTIN, G., "Aplicacion y perspectivas...", cit., p. 173, al no imponerse una concreta
formula de coordinacion, se respeta la que pueda decidir el Estado como legislacion basica cuando incorpore
la Directiva.

90De acuerdo con el art. 17.3 LITAA, estos informes deben ser emitidos en el plazo maximo de 15 dias,
pasados los cuales, si no han sido comunicados, pueden proseguirse las actuaciones.
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Transcurrido el plazo de dos meses sin que el Ayuntamiento haya emitido el informe debe
entenderse que éste es favorable al proyecto.

El Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya, en el Dictamen emitido sobre el
Proyecto de Ley de Intervencion Integral de la Administracion Ambiental consideré que
esta opcion de integracion de las competencias locales en el procedimiento de autorizacion
ambiental era plenamente respetuosa con el reconocimiento de autonomia local, garantizado
por nuestra Constitucion:

"El proyecto ha dado a los ayuntamientos una intervencion ejecutiva que debe considerarse
proporcionada a sus intereses, tanto desde el punto de vista material como desde el espacial o
territorial, dado que no unicamente el alto riesgo que para el medio suponen las actividades de las
'grandes’ industrias y la amplia difusion territorial que suelen tener sus efectos contaminantes, sino
también que el leve efecto centralizador que puede derivarse de esta distribucion de competencias se
proyectara tan solo sobre el 2 por ciento de todas las industrias o empresas potencialmente afectadas,
v quedard compensado. Ademas, dicho efecto quedaria compensado por la descentralizacion total que
para las actividades menos contaminantes opera el Proyecto de ley para los ayuntamientos de mas de
50.000 habitantes o aquellos que acrediten tener la capacidad técnica suficiente, ya que en este caso
(...) el otorgamiento de licencias no estd sujeto a ningun condicionamiento, a diferencia de lo que
pasaba en el sistema del RAC, de acuerdo con el cual en el procedimiento de otorgamiento de tales
licencias se debia pedir en todo caso informe al organo medioambiental, exterior a los ayuntamientos,

el cual tenia siempre cardcter vinculante™!.

B. Régimen de licencia ambiental

En el régimen de licencia ambiental, de competencia municipal, también resulta necesario
articular las competencias de la Administracion estatal y autondémica.

En cuanto a la integracion de las autorizaciones de vertido en cuencas supracomunitarias -
de competencia estatal- en la licencia ambiental, se prevé, tanto en las actividades del
Anexo II.1 como del Anexo I1.2, que las autorizaciones de vertido de aguas residuales a las
cuencas intercomunitarias, o la peticion de informe, deben tramitarse simultaneamente con
la licencia ambiental (art. 49.4 DIIAA). La solucién es idéntica a la prevista para la
autorizacion ambiental.

Respecto a la integracion de las autorizaciones de vertido en las cuencas internas de
Catalufia, de competencia autondémica, debemos diferenciar dos supuestos. En el caso de
actividades incluidas en el Anexo II.1, recordemos que la Ponencia Ambiental debe emitir
informe, preceptivo y vinculante -si es desfavorable o impone medidas preventivas, de
control o de garantia-, entre otros aspectos, sobre las emisiones a las aguas. Este informe
fijara los limites y el resto de determinaciones que deban realizarse para los vertidos de
aguas residuales a las cuencas intracomunitarias o al mar y sera recogido en la resolucion de
otorgamiento de la licencia ambiental®2.

9 Dictamen num. 204, cit., pp. 20374-20375. La traduccion es nuestra.

92E] art. 49.2 DIIAA prevé que la licencia ambiental de las actividades del Anexo II.1 que vierten a las
cuencas internas de Catalufia o al mar incorpora las determinaciones fijadas en el Informe de la Ponencia
Ambiental sobre los vertidos de aguas residuales a cauce publico, los cuales quedan autorizados con el
otorgamiento de la licencia.
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Este sistema (informe preceptivo y vinculante de la Administracion autondmica en un
procedimiento de competencia municipal) es bien conocido en nuestro ordenamiento
juridico, por ser el recogido en materia de actividades clasificadas, y no vulnera, en nuestra
opinioén, la autonomia local. En efecto, la jurisprudencia del TS en materia de actividades
clasificadas ha establecido que la atribucién a un 6rgano autonémico de la competencia
para proceder a la calificacién no vulnera la autonomia constitucionalmente garantizada en
favor de las Entidades Locales por el art. 137 CE. En este sentido, el TS en la Sentencia de
12 de marzo de 1990% ha considerado que

"(...) en realidad, lo que late en el fondo de esta regulacion es facilitar un control -las cosas hay que
aceptarlas en su desnuda realidad- por parte del Estado y de las Comunidades autonomas de la
actuacion de las Corporaciones locales. Porque conferimiento de autonomia no supone creacion de
ruedas locales que giran a su aire sin conexion alguna con los restantes elementos del sistema. Un
Estado, sea unitario, autonomico o federal, es una totalidad organizada cuyos distintos elementos
actuan conforme a reglas de coherencia e inteligibilidad y cuyo funcionamiento es preciso asegurar
mediante los oportunos mecanismos de direccion, de alimentacion y también de frenado. Mecanismos
que, por otra parte, no tienen necesariamente que ser accionados desde el centro. Mecanismos cuya
existencia en nuestro ordenamiento es innegable como lo prueba, por ejemplo, el que se hable en ese
articulo 65 de 'requerimiento’ de anulacion de un acto formal elaborado por la Corporacion local, y
que implica el reconocimiento de una evidente supremacia de unas Administraciones sobre otras"

(fundamento juridico 3°).

Asimismo, establece el TS en esta misma Sentencia en relacion al informe autondémico en el
procedimiento de otorgamiento de la licencia de actividades clasificadas que

"(...) el informe aqui omitido es algo mds que puro ejercicio de una funcion consultiva. Porque aqui se
trata de un informe semivinculante, y en este tipo de informe, como en general en los vinculantes, lo
que hay es una potestad decisoria enmascarada. Porque lo que ocurre es que por razones no siempre
explicables se ha optado por mantener formalmente en manos de una organizacion la decision que, sin
embargo, materialmente ha sido transferida o se retiene por otra. De manera que el contenido de la
decision se elabora por el organo informante y el que aparece decidiendo cara al publico se limita a
dar forma o vestidura a aquella decision. Otras veces lo que hay es ejercicio de competencias
concurrentes con decisiones sucesivas que se manifiestan en un acto unico (...) aqui bajo la vestidura
de informe se oculta algo mas: el ejercicio de una competencia decisoria que afecta al medio
ambiente, materia en la que tiene competencia basica el Estado y normativa y de gestion las
Comunidades autonomas -art. 149.1.23 y 148.1.9 de la Constitucion-. Por tanto, no cabe invocar -

como hace el Ayuntamiento- invasion de la autonomia local” (fundamento juridico 4°)%4.

Asimismo, el Consell Consultiu también se ha pronunciado sobre la constitucionalidad de
los informes preceptivos y vinculantes emitidos por la Administracion autondémica en el
procedimiento de licencia ambiental, ya que no se trata de un mecanismo de tutela o

93Sentencia del TS de 12 de marzo de 1990 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Secciéon 5% ponente:
Excmo. Sr. D. Francisco Gonzalez Navarro; Aranzadi 3404).

94E] TS también ha establecido que la ausencia de este tramite de la Administracion autonémica cuando es
preceptivo determina la anulabilidad de la licencia que finalmente se otorgue. Vid., por ejemplo, la Sentencia
del TS de 13 de octubre de 1988 (Contencioso-Administrativo, Sala 4* ponente: Excmo. Sr. D. Mariano de
Oro-Pulido y Lépez; Aranzadi 7754), fundamento juridico 3°.
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control, sino del ejercicio de competencias en forma compartida y condicionada. En esta
linea, ha establecido que

"(...) en el supuesto que nos ocupa el nivel de vinculacion se limita a aquello que racionalmente y
razonablemente puede ser necesario para asegurar los intereses supralocales -de igual manera a
como ya lo hacia el Reglamento de actividades clasificadas (RAC)-, como es el que no se lleve a cabo
la actividad potencialmente contaminante o que le impongan determinadas medidas preventivas de
control o de garantia, para lo cual, a pesar de no tratarse propiamente de un control sino del ejercicio
unificado o integrado de competencias por parte de dos administraciones, se deja el margen mds
amplio posible a la libre determinacion de los ayuntamientos, que podran o no otorgar la licencia en
funcion de lo que exijan los intereses de los vecinos e imponer aquellos otros condicionamientos que

la adecuada satisfaccion de tales intereses aconseje?.

En el caso de actividades del Anexo I1.2, en la medida en que estamos en un ambito de
competencia plenamente local, se plantea como se integran las autorizaciones de vertido
cuya competencia recae en la Administracion autondmica. El art. 29.3 LIIAA tGnicamente
prevé que "El 6érgano ambiental competente de la Administracion de la Generalidad tramita
y resuelve, en su caso, el otorgamiento de la autorizacion de vertido y solicita igualmente
los informes preceptivos o de autorizacion que deban emitir otros oOrganos de la
Administracion de la Generalitat o de la Administracion General del Estado". Por su parte,
el art. 49.3 DIIAA establece que "En el caso de las actividades del anexo II.2 en que haya
vertidos a cauce publico en las cuencas internas de Catalufia o al mar, simultdneamente al
otorgamiento de la licencia ambiental, debe tramitarse la autorizacion de vertido
correspondiente o la peticion de informe". Aunque esta formula es respetuosa con las
competencias autondémicas y locales, se abren dos vias posibles a la integracion y no se
esclarece como funcionardn: la tramitacion simultanea de la autorizacion de vertido con la
licencia ambiental -lo que puede plantear algunos problemas si no se establecen
mecanismos de coordinacion entre ambas, ya que existen algunas diferencias de régimen
juridico en materia de silencio administrativo, plazo maximo para resolver...- o la peticion
de informe, cuyas condiciones tampoco se acaban de concretar.

C. Régimen de comunicacion o licencia de apertura

Tal como hemos senalado, el régimen de comunicaciéon o de licencia de apertura de
establecimiento es de competencia estrictamente municipal. Esto no es dbice para que
deban articularse debidamente las competencias de la Administracion estatal y autondémica
que resulten afectadas. En particular, deben integrarse adecuadamente las autorizaciones de
vertido en aguas continentales.

En cuanto a la integracion en estos casos de las autorizaciones de vertido que no son de
competencia local, el DIIAA establece que "En el caso de que la actividad comprendida en
el anexo III de este Reglamento, incluya vertidos de aguas residuales a cauce publico o al
mar, queda sometida al régimen de autorizacion de vertido que se regula para las
actividades del Anexo II.2 de este Reglamento" (art. 73.2). Por lo tanto, simultaneamente a
la tramitaciéon de la comunicacién o licencia de apertura, deberd tramitarse la
correspondiente autorizacion de vertido o la peticion de informe.

95 CONSELL CONSULTIU, Dictamen niim. 204..., cit., p. 20.377. La traduccion es nuestra.
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IX.3.3.4. Virtualidades y carencias del modelo instaurado por la Ley catalana 3/1998,
de 27 de febrero, de la intervencion integral de la Administracion ambiental

Como se desprende de la breve exposicion realizada sobre el nuevo régimen de
intervencidén administrativa sobre las actividades en Catalufia, la legislacion catalana ha
tenido la virtualidad, anticipdndose a la transposicion de la Directiva IPPC por parte del
Estado, de establecer un novedoso sistema integrado de intervencion sobre las actividades
con incidencia ambiental. Varios son los aspectos que, en nuestra opinion, deben destacarse
de esta regulacion:

-La diversificacion de la intervencion administrativa, mediante el establecimiento de
diferentes instrumentos de autorizacion y control proporcionales al impacto ambiental de
cada actividad (autorizacidn, licencia y comunicacion), asignando la competencia de los
mismos a diferentes Administraciones.

-El tratamiento integrado del medio ambiente, aunando en uno unico instrumento
autorizatorio las diferentes autorizaciones que hasta ese momento seguian procedimientos
independientes.

-La integracion del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental. En efecto, tanto la
autorizacion como la licencia ambiental incluyen la declaracion de impacto ambiental,
cuando sea preceptiva (arts. 12 y 22 LIIAA y 36.1 y 49.1 DIIAA). Asimismo, se incluyen
entre los documentos que deben adjuntarse a la solicitud de autorizacidon y licencia el
estudio de impacto ambiental [arts.14.b) LITAA y 26.b) y 40.f) DITAA].

-La coordinacion de la autorizacidon, la licencia y la comunicaciéon con la licencia
urbanistica, lo cual debe valorarse positivamente para evitar situaciones absurdas como las
que podrian darse si desde la perspectiva ambiental se autorizase una determinada actividad
que, posteriormente, no puede llegar a ejercerse por razones urbanisticas®®.

-La agilizacion®’ y simplificacion de los tramites administrativos, asi como la integracion de
las competencias de las diferentes Administraciones a través de la utilizacion de

96E] art. 14.d) y el art. 27.1.c) LIIAA recogen entre la documentacién que debe acompaiiar a la autorizacion y
a la licencia ambiental la certificacion de compatibilidad del proyecto con el planeamiento urbanistico
[también arts. 26.d) y 40.c) DIIAA].

97La Ley catalana reduce los plazos de tramitacion (6 meses en la autorizacion ambiental, 4 meses en la
licencia ambiental) e incorpora el silencio positivo, disponiendo que las autorizaciones o licencias concedidas
por silencio en ningin caso generan facultades o derechos contrarios al ordenamiento juridico y,
particularmente sobre el dominio publico (arts 21.4 y 32.4 LIIAA). En nuestra opinion, el silencio positivo no
se adecua a la Directiva IPPC que exige un "permiso escrito". Ademas, debe reflexionarse sobre la
inconveniencia de aplicar la técnica del silencio positivo en autorizaciones ambientales supeditadas al
establecimiento de un condicionamiento previo, como sucede en este caso, teniendo en cuenta, ademas, que
estamos ante autorizaciones en las que pueden entrar en juego imperativos de interés general. Vid. una
posicion critica con la regulacion del silencio en PONCE SOLE, I., "Prevencién, precaucién...", cit., p. 177-
180 y SANZ PEREZ, D. C., "La Administracion Local y la protecciéon de la atmésfera. La intervencién a
través de instrumentos de control preventivo", cit., pp. 221-226. En cambio, VALENCIA MARTIN, G.,
"Aplicacion y perspectivas...", aunque considera que seria factible en esta materia una prevision generalizada
del silencio negativo en una ley, considera "dudosa su exigibilidad fuera de aquellas autorizaciones que
comprendan una autorizacion de vertido (no necesariamente presente en una 'autorizacion ambiental’
integrada), tanto desde el punto de vista interno (mdxime tras la reforma por la Ley 4/1999, que potencia el
silencio positivo) como comunitario” (p. 175). En nuestra opinion, creemos que la Directiva IPPC excluye la
posibilidad de silencio positivo en cualquier caso. En el mismo sentido, GARCIA URETA, A., "Evaluacion
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mecanismos de relacion interadministrativa, tales como la via del informe preceptivo y
vinculante. Ademas de introducirse la posibilidad de presentar ante una sola Administracion
-la municipal- toda la documentacion relativa a las solicitudes de los diferentes tipos de
autorizaciones (autorizacion, licencia o comunicacion), se transforman las autorizaciones
sectoriales de las diferentes Administraciones en la emision de informes preceptivos y
vinculantes durante la tramitacion de los procedimientos de que se trate. De este modo, las
competencias locales se incardinan en el procedimiento de autorizacion ambiental
transformandose en la emision de un informe preceptivo y vinculante, féormula que
consideramos plenamente respetuosa con la autonomia local®®. Por su parte, las
competencias autondomicas también se incardinan en el procedimiento de licencia ambiental
-para las actividades del Anexo II.1- por la via del informe preceptivo y vinculante -en caso
de denegacion de la licencia y de imposicion de medidas correctoras-. También
consideramos que la introduccidon de un trdmite de este tipo es plenamente respetuosa con
las competencias locales, tal como ha tenido ocasion de establecer el TS en relacion a las
actividades clasificadas, en que durante afios se ha aplicado un sistema similar.

En definitiva, como se desprende de lo anteriormente expuesto, el sistema de intervencion
administrativa contenido en la legislacion catalana abre nuevas perspectivas al tan deseado
objetivo de consecucion de la autorizacion unica y la simplificacion administrativa, objetivo
que se intenta alcanzar potenciando algunas técnicas clasicas de relacion
interadministrativa, tal y como hemos analizado. La LIIAA consigue la integracion de
diversos procedimientos sectoriales en procedimientos administrativos unicos de caracter
complejo?. Sin embargo, ello no impide que consideremos que quedan sin resolver algunas
cuestiones importantes para que esta integracion sea real y efectiva.

En primer lugar, la legislacion catalana no consigue plenamente la instauracion de la
autorizacion ambiental unica. En efecto, en algunos casos, junto a la autorizacion
ambiental, la licencia ambiental y la comunicacion -o licencia de apertura- va a ser
necesaria la concurrencia de la correspondiente autorizacion de vertido, que continuara
gozando de autonomia y manteniendo su entidad formalmente. Asi va a suceder, por
ejemplo, en el caso de actividades del Anexo I o del Anexo II que realicen vertidos en
cuencas intercomunitarias (concurriran autorizacion ambiental -autondmica- o licencia

de Impacto Ambiental y control integrado de la contaminacion: algunos aspectos sobre su transposicion en el
ordenamiento estatal", en GARCIA URETA, A. (dir.), Transposicion y control de la normativa ambiental
comunitaria, Ofiati, Instituto Vasco de Administracion Publica, 1998, p. 236.

98Asi lo ha considerado el Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya en el Dictamen niim. 204, cit., p.
20.375. En sentido opuesto se ha pronunciado Rafael GOMEZ-FERRER MORANT, "Dictamen sobre la Llei
3/1998, d'intervencio integral de I'administracié ambiental, respecte de I'autonomia local garantida
constitucionalment", en Quaderns de Dret Local, nim. 18, 1998, p. 21, en cuya opiniéon la Ley es
inconstitucional en la medida en que regula el régimen de autorizacién ambiental sin atribuir a los municipios
competencias decisorias. En nuestra opinion, no se excluye la competencia municipal, sino que se transforma
en un informe preceptivo y vinculante, de contenido eminentemente decisorio, que debera incluirse en el
contenido de la autorizacion.

99GONZALEZ NAVARRO, F., "Procedimiento administrativo comimn, procedimientos triangulares y
procedimientos complejos", en Revista de Estudios de la Vida Local, nam. 211, 1981, define el procedimiento
complejo como "un procedimiento de procedimientos". En estos casos "funcionan como eslabones de la
cadena procesal distintos procedimientos administrativos que, considerados aisladamente carecen de
eficacia bastante para conseguir un determinado fin publico, el cual solo puede lograrse mediante la
concatenacion o integracion de esos distintos procedimientos"” (p. 440).
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ambiental -municipal- y autorizacion de vertido -estatal-), o en el caso de actividades del
Anexo 1.2 que realicen vertidos en las cuencas internas de Catalufia (junto a la licencia
ambiental -municipal-, serd necesaria la autorizacion de vertido -autondmica-). Esto
evidencia, en nuestra opinién, como la legislacion catalana no acaba de resolver
satisfactoriamente la cuestion de la integracion de las autorizaciones de vertido. Desde esta
perspectiva, la LPCIC!% obligara a introducir algunas mejoras en la LITAA. Nos referimos
a la transformacion de las autorizaciones de vertido en cuencas intercomunitarias en un
informe preceptivo y vinculante a emitir en un procedimiento tramitado y resuelto por la
Administracion autondmica, opcion que hard mas factible la finalidad integradora latente en
la LITAA.

En segundo lugar, por lo que respecta a los vertidos, la legislacion catalana adolece de otro
defecto, ya que unicamente tiene en cuenta en esta materia las competencias estatales
(cuencas intercomunitarias), autonomicas (cuencas intracomunitarias) y municipales
(sistema de saneamiento municipal). Olvida, sin embargo, el legislador las competencias de
otras Administraciones locales en materia de vertidos. Efectivamente, en determinados
casos, son otras Administraciones locales diferentes al municipio (Comarca, Entidad
Metropolitana...) las que tienen a su cargo la gestion y explotacion del sistema de
saneamiento!?! y las que, por tanto, deben otorgar la correspondiente autorizacion de
vertido. Asi, en el procedimiento de autorizacion ambiental tinicamente se hace referencia
al informe municipal, pero no se prevén otros informes a emitir por otras Administraciones
locales y en el de licencia ambiental, tampoco se contiene prevision alguna al respecto -
salvo el informe del Consejo Comarcal que se prevé para actividades del Anexo II.2 en
municipios de menos de 50.000 habitantes-. A pesar del silencio de la LITAA y del DITAA,
en estos casos deberan respetarse las competencias de estas Administraciones, por lo que, o
bien deberia solicitarse un informe preceptivo y vinculante al respecto, o bien deberia
mantenerse autonomamente la autorizaciéon de vertido, aunque seria mas deseable la
primera opcion!o2,

En tercer lugar, si bien creemos que es acertada la opcidn catalana de crear un modelo de
autorizacion tunica en el que se articulan las competencias de las diferentes
Administraciones Publicas a través de la técnica del informe preceptivo y vinculante, no lo

100Vid. infra apartado IX.3.4 de este mismo capitulo.
101por ejemplo, en Cataluiia, podemos mencionar la EMSHTR, el Consorcio para la Defensa del Rio Besos....

102E] Reglamento metropolitano de vertidos de aguas residuales, aprobado definitivamente por el Consejo
Metropolitano de la EMSHTR de 10 de febrero de 2000 (BOP Barcelona ntim. 59, Anexo I, de 9 de marzo de
2000), ha previsto algunos mecanismos para coordinar las competencias autorizatorias en materia de vertidos
de esta Entidad con los procedimientos de autorizacion y licencia ambiental. El art. 33, en primer lugar,
establece que las autorizaciones de conexion y de vertido se otorgan por la EMSHTR, sin perjuicio de las
licencias o autorizaciones ambientales otorgadas por los Ayuntamientos o por la Administracion ambiental de
la Generalitat. En segundo lugar, prevé que la EMSHTR comunicard al respectivo Ayuntamiento o la
Administracion autonémica, el otorgamiento de las autorizaciones solicitadas, extremo que estas
Administraciones hardn constar en el expediente de licencia o autorizaciéon ambiental. En tercer lugar, impone
que en el procedimiento de otorgamiento de autorizaciones ambientales por la Administracién autonémica, los
aspectos del informe municipal referidos a los vertidos al alcantarillado o al sistema de saneamiento seran
informados por la EMSHTR. A estos efectos, los Ayuntamientos deben requerir este informe parcial en el
plazo de 10 dias desde la presentacion de la solicitud y la EMSHTR debe emitirlo en el plazo de 20 dias a
contar desde la notificacion del requerimiento.
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es la regulacion que de tales informes se realiza!®. La legislacion catalana, transcurrido el
plazo fijado para emitir estos informes sin que se hayan evacuado, opta por considerarlos
como favorables, pudiéndose no tomarlos en cuenta si se emiten fuera de plazo, en la linea
del art. 83.4 LRJAP!04 (art. 17.3 LIIAA y 32.1 y 44.4 DIIAA). Sin embargo, no podemos
olvidar que son informes de claro contenido decisorio, en los cuales, ademads, se expresaran
las medidas de proteccion que se consideren necesarias en las materias de competencia
municipal (autorizacion ambiental) o autonoémica (licencia ambiental). Por ello,
consideramos que pueden catalogarse como informes "determinantes" del contenido de la
resolucion y, por lo tanto, debera estarse a lo dispuesto en la LRJAP. Su art. 83.3 prevé que
de no emitirse el informe en el plazo sefialado "se podran proseguir las actuaciones
cualquiera que sea el cardcter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes
preceptivos que sean determinantes para la resolucion del procedimiento, en cuyo caso se
podral% interrumpir el plazo de los tramites sucesivos". Por otra parte la letra c) del art.
42.5 LRJAP -modificado mediante la Ley 4/1999, de 13 de enero-, prevé, a efectos de
produccion del silencio, que el transcurso del plazo méaximo legal para resolver un
procedimiento y notificar la resolucion se podra suspender "cuando deban solicitarse
informes que sean preceptivos y determinantes del contenido de la resolucion a érgano de la
misma o distinta Administracion, por el tiempo que medie entre la peticion, que deberd
comunicarse a los interesados, y la recepcion del informe, que igualmente deberd ser
comunicada a los mismos. Este plazo de suspensién no podra exceder en ningun caso de
tres meses". En consecuencia, en estos casos, como ha sefialado PONCE SOLE, deberia
detenerse el procedimiento, sin perjuicio de la responsabilidad del causante de la demora,
en espera del informe, interrumpiéndose el plazo de los tramites sucesivos, buscando, en su
caso, vias alternativas para obtener la informacion!%¢,

IX.3.4. La solucion prevista en la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencion y control
integrados de la contaminacion

El pasado 2 de julio de 2002 se public6 en el BOE la LPCIC. Con la aprobacion de esta Ley
culmina, con casi tres afos de retraso, la dificil tarea de transposicion de la Directiva IPPC
al ordenamiento juridico espafiol.

103También se muestra critico con la regulacion de los informes en la legislacion catalana PONCE SOLE, J.,
"Prevencion, precaucion...", cit., pp. 174-177.

104E] art. 83.4 LRJAP prevé que "Si el informe debiera ser emitido por una Administracion Publica distinta de
la que tramita el procedimiento en orden a expresar el punto de vista correspondiente a sus competencias
respectivas, y transcurriera el plazo sin que aquél se hubiera evacuado, se podran proseguir las actuaciones. El
informe emitido fuera de plazo podra no ser tenido en cuenta al adoptar la correspondiente resolucion". Vid. la
critica que a la regulacion de los informes contenida en este precepto realiza FANLO LORAS, A.,
"Disposiciones generales sobre los Procedimientos Administrativos: iniciacion, ordenacion e instruccion”, en
LEGUINA VILLA, J. y SANCHEZ MORON, M. (coords.), La nueva Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, Madrid, Tecnos, 1993, p. 241.

105para PONCE SOLE, J., "Prevencion, precaucion...", cit., p. 176, dada la trascendencia de estos informes
sobre la decision a adoptar, la expresion "podra interrumpirse" debe interpretarse como "ha de interrumpirse”
el plazo de los tramites sucesivos.

106PONCE SOLE, ., "Prevencién, precaucion...", cit., p. 176.
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Esta Ley, que tiene la consideracion de legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente!07, presenta como objetivo fundamental "evitar o, cuando ello no sea posible,
reducir y controlar la contaminacién de la atmosfera, del agua y del suelo, mediante el
establecimiento de un sistema de prevencion y control integrados de la contaminacion, con
el fin de alcanzar una elevada proteccién del medio ambiente en su conjunto"!98. A estos
efectos, y tal y como se pone de manifiesto en su Exposiciéon de Motivos, "el control
integrado de la contaminacion descansa fundamentalmente en la autorizacion ambiental
integrada, una nueva figura de intervencion administrativa que sustituye y aglutina al
conjunto disperso de autorizaciones de cardcter ambiental exigibles hasta el momento"10.

La instauracion de la autorizacion ambiental integrada, que 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 Anexo 119, va a tener una
repercusion fundamental en el control de los vertidos de estas instalaciones, realizado hasta
ahora, a través de una autorizacioén sectorial, como ya hemos sefialado. No debe extrafiar,
por tanto, que dediquemos las paginas que siguen a realizar un analisis pormenorizado de
esta Ley, que tan importantes cambios va a aportar para el control de los vertidos de
determinadas instalaciones. Para ello, en primer lugar, examinaremos la extension que se
confiere a la autorizacién ambiental integrada (apartado 1X.3.4.1). En segundo lugar, nos
detendremos a comentar las vias empleadas para integrar las autorizaciones de vertido en la
autorizaciéon ambiental integrada, cuestion ésta de suma importancia para este estudio
(apartado 1X.3.4.2). En tercer lugar, analizaremos el régimen juridico de la autorizacion
ambiental integrada (apartado 1X.3.4.3). Y, por tltimo, examinaremos los mecanismos de
coordinacion previstos entre la autorizacién ambiental integrada y otros instrumentos de
intervencion ambiental (apartado 1X.3.4.4).

IX.3.4.1. La extension de la autorizacion ambiental integrada

La LPCIC crea la autorizacion ambiental integrada como nuevo mecanismo de intervencion
administrativa sobre determinadas actividades industriales. Esta autorizacion se define en el
art. 3 como "la resolucion del 6rgano competente de la Comunidad Auténoma en la que se
ubique la instalacion, por la que se permite, a los solos efectos de la proteccion del medio
ambiente y de la salud de las personas, explotar la totalidad o parte de una instalacién, bajo
determinadas condiciones destinadas a garantizar que la misma cumple el objeto y las
disposiciones de esta Ley. Tal autorizacion podra ser valida para una o mas instalaciones o
partes de instalaciones que tengan la misma ubicacion y sean explotadas por el mismo
titular". Su finalidad es, por una parte, "establecer todas aquellas condiciones que
garanticen el cumplimiento del objeto de esta Ley por parte de las instalaciones sometidas a
la misma, a través de un procedimiento que asegure la coordinacion de las distintas

107Vid. Disposicion final 5* LPCIC.
108Art. 1 LPCIC.
109Vid. apartado segundo de la Exposicién de Motivos de la LPCIC.

HO0ypid. art. 2 LPCIC, que excepciona, al igual que la Directiva IPPC, sin embargo, las instalaciones o partes
de las mismas utilizadas para la investigacion, desarrollo y experimentacion de nuevos productos y procesos.
El contenido del Anexo 1 de esta Ley coincide con el de la Directiva IPPC, al que unicamente afiade algunas
aclaraciones, para facilitar su aplicacion en la practica.
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Administraciones publicas que deben intervenir en la concesion de dicha autorizacion para
agilizar tramites y reducir las cargas administrativas de los particulares"; y, por otra,
"disponer de un sistema de prevencion y control de la contaminacidon que integre en un solo
acto de intervencion administrativa todas las autorizaciones ambientales existentes en
materia de produccion y gestion de residuos, incluidas las de incineracion de residuos
municipales y peligrosos y, en su caso, las de vertido de residuos; de vertidos a las aguas
continentales, incluidos los vertidos al sistema integral de saneamiento, y de vertidos desde
tierra al mar, asi como las determinaciones de caracter ambiental en materia de
contaminacidon atmosférica, incluidas las referentes a los compuestos organicos volatiles"
(art. 11).

De la definiciéon y de la enumeracion de las finalidades de la autorizacion ambiental
integrada se desprende claramente que la intencion tltima que guia al redactor de la Ley es
la consecucion de la integracion en un Unico acto autorizatorio y en un uUnico
procedimiento, bajo la responsabilidad de la Administraciéon autondémica, del control sobre
las actividades industriales a las cuales resulta de aplicacion!!l. Sin embargo, esta finalidad
queda relativizada a lo largo de su articulado. En primer lugar, esta Ley no integra todas las
autorizaciones ambientales. Unicamente se integran las autorizaciones ambientales relativas
a la produccion y gestion de residuos, incluidas las de incineracion; de vertidos a las aguas
continentales -tanto en cuencas intracomunitarias como intercomunitarias- y desde tierra al
mar; asi como otras exigencias de cardcter ambiental contenidas en la legislacion de
proteccion de la atmdsfera -todas ellas, salvo la de vertidos en cuencas intercomunitarias, de
competencia autondmica, reconocida en la legislacion estatal-. No se integran, en cambio,
ni la licencia de actividades clasificadas ni otras autorizaciones establecidas por la
legislacion autondmica, aunque se prevén algunos mecanismos de coordinacion con la
autorizacién ambiental integradall2. Se mantiene, pues, la competencia de los municipios
para el otorgamiento de la licencia de actividades clasificadas que, como veremos, continiia
subsistiendo, al tiempo que se faculta a las Comunidades Auténomas para incluir en el
procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada las actuaciones en
materia de evaluacion de impacto ambiental y otras figuras de evaluaciéon ambiental
previstas en la normativa autondmica, cuando la competencia sea autonémica, asi como las
autorizaciones relativas al control de los riesgos inherentes a los accidentes graves en los
que intervengan sustancias peligrosas. El afan integrador de la Ley se limita, por lo tanto, a
las autorizaciones ambientales de competencia autondmica establecidas por la legislacion
estatal y a la autorizacién de vertido en cuencas supracomunitarias, pero conserva la
licencia de actividades clasificadas y deja en manos de las Comunidades Autonomas la
integracion de otras autorizaciones ambientales que hayan podido crear en su legislacion!!3.

111Como pone de manifiesto BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Los retos de la prevencion...", cit., p. 4, la
pretension no es otra que articular un sistema que asegure la integracion del control ambiental de las
instalaciones en tres dimensiones: una autoridad competente -la Administracion autondémica-, un
procedimiento -el seguido ante esta autoridad- y un Unico acto autorizatorio -la autorizacién ambiental
integrada-.

U2Vid. infra apartado 1X.3.4.4 de este mismo capitulo.

113En opiniéon de BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Los retos de la prevencion...", cit., p. 5, los titulos
competenciales que justifican la competencia estatal para aprobar una ley de este tipo permitirian haber
llegado a la integracion de las autorizaciones de competencia autondémica establecidas en la legislacion
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En segundo lugar, tampoco puede hablarse de una unica autoridad competente, a pesar de
que el otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada recae en la Administracion
autondmica, porque con posterioridad a la obtencion de esta autorizacion va a resultar
necesaria la licencia de actividades clasificadas, de competencia municipal.

IX.3.4.2. La integracion de las autorizaciones de vertido en la autorizacion ambiental
integrada

La LPCIC opta por una formula mixta para incorporar a nuestro ordenamiento juridico
interno la Directiva IPPC, en la que algunas autorizaciones ambientales se integran en la
autorizacion ambiental integrada y otras se coordinan. Por lo que respecta a las
autorizaciones de vertidos en aguas continentales, éstas si se integran. A continuacion
veremos cudl es el mecanismo utilizado para dicha integracion. Para ello, debemos
diferenciar entre las autorizaciones de vertidos en cuencas hidrograficas -intracomunitarias
¢ intercomunitarias- y las autorizaciones de vertidos a sistema de saneamiento.

En el primer caso, en la medida en que la autorizacién ambiental integrada, como
instrumento creado para la proteccion del medio ambiente en su conjunto, integra las
autorizaciones ambientales de competencia autondmica establecidas por la legislacion
estatal, sustituye a la autorizacion de vertidos en cuencas intracomunitarias!!4. Por lo tanto,
esta autorizacion pierde su identidad y autonomia, para pasar a incardinarse en la
autorizacion IPPC, circunstancia que "le atribuye un valor afiadido, en beneficio de los
particulares, por su condiciéon de mecanismo de simplificaciéon administrativa"!ls, Sera la
autorizacion ambiental integrada la que recogera los valores limite de emision, basados en
las MTD, para las sustancias contaminantes; las prescripciones que garanticen, en su caso,
la proteccion del suelo y de las aguas subterraneas; los sistemas y procedimientos para el
tratamiento y control de todo tipo de emisiones y residuos, con especificacion de la
metodologia de medicion, su frecuencia y los procedimientos para evaluar las
mediciones...! 16

En relacion a las autorizaciones de vertidos en cuencas intercomunitarias, de competencia
estatal, la LPCIC opta por su integraciéon en la autorizacion ambiental integrada, cuyo
otorgamiento recae en la Administracion autondémicall’. Se traslada, asi, la resolucion

autondmica, por tratarse una norma que se aplica a actividades industriales de un fuerte impacto ambiental y
econdmico, con la consiguiente conexion con la unidad de mercado y la proteccion de la naturaleza frente a
impactos supraautonémicos o transnacionales.

114Asi se pone de manifiesto en el art. 11.3 LPCIC, de acuerdo con el cual, se incluyen en la autorizacion
ambiental integrada las autorizaciones de vertidos a las aguas continentales y al dominio publico maritimo-
terrestre, desde tierra al mar.

U5Vyid. apartado 5 de la Exposicion de Motivos de la LPCIC.
H6yid. art. 22 LPCIC, que fija el contenido de la autorizacion ambiental integrada.

H7E] Borrador de Anteproyecto de Ley de Prevencion y Control Integrados de la Contaminacién, de 14 de
noviembre de 2000, publicado en la pagina web del Ministerio de Medio Ambiente (http://www.mma.es), no
integraba, sin embargo, las autorizaciones exigibles en materia de vertidos en cuencas supracomunitarias en la
autorizacion ambiental integrada. De este modo, junto a la autorizaciéon ambiental integrada, se mantenia la
exigencia de esta autorizacion de vertido. El Anteproyecto de Ley unicamente regulaba la coordinacién entre
ambas autorizaciones. Asi, el art. 21, mantenia ambos procedimientos autorizatorios, pero establecia algunas
medidas de coordinacion. En primer lugar, el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma para el
otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada debia remitir al organismo de cuenca competente para
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administrativa en la que se plasmaba la autorizacion de vertido a la autorizacion ambiental
integrada, sin que, en ningun momento ello signifique una merma de las competencias de la
Administracion Hidraulica estatal en esta materia. La via elegida a tal efecto es la del
informe preceptivo y vinculante del Organismo de cuenca sobre los vertidos, en el
procedimiento administrativo conducente a la obtenciéon de la autorizaciéon ambiental
integradalls,

Por tanto, en los supuestos en que la actividad sometida a autorizaciéon ambiental integrada
precise, de acuerdo con la legislacion de aguas, autorizacion de vertido al dominio publico
hidraulico de cuencas intercomunitarias, el Organismo de cuenca competente debera emitir,
en el plazo maximo de seis meses desde la recepcion del expediente, un informe sobre la
admisibilidad del vertido y, en su caso, determinar las caracteristicas del mismo y las
medidas correctoras a adoptar a fin de preservar el buen estado ecoldgico de las mismas. En
caso de no emitirse este informe en el plazo sefialado, el 6rgano competente para otorgar la
autorizacion ambiental integrada requerird al Organismo de cuenca para que emita con
caracter urgente el citado informe en el plazo méximo de un mes. Transcurrido este plazo
sin que se hubiese emitido el informe, se podran proseguir las actuaciones. De otro modo,
se paralizarian las actuaciones por una causa que, en todo caso, no seria imputable al
solicitante. No obstante, el informe recibido fuera del plazo sefialado y antes del
otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada, deberd ser tenido en consideracion por
el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma. De este modo, en ausencia del informe
del Organismo de cuenca, el érgano autonémico podrd otorgar la autorizacion ambiental
integrada, contemplando en la misma las caracteristicas del vertido y las medidas
correctoras requeridas, que se establecerdn de conformidad con la legislacion sectorial
aplicable. Todo ello sin perjuicio de que, en este Ultimo caso, el Organismo de cuenca
podria, ademas, instar la modificacion de la autorizacion ambiental integrada, cuando,
conforme a lo establecido en la legislacion de aguas, estime que existen circunstancias que
justifiquen la revision o modificacion de la autorizacion ambiental integrada en lo relativo a
vertidos al dominio publico hidrdulico de cuencas intercomunitarias'!®. Si el informe
vinculante del Organismo de cuenca declarase que es inadmisible el vertido y, por
consiguiente, impidiese el otorgamiento de la autorizaciéon ambiental integrada, el 6rgano

conceder las autorizaciones de vertidos a las aguas continentales de cuencas intercomunitarias una copia
completa de la solicitud de la autorizacion ambiental integrada, incluyendo la documentacion que la
acompafiase; las alegaciones formuladas en el periodo de informacion publica; y un pronunciamiento expreso
del o6rgano competente de la Comunidad Auténoma en materia de calidad de las aguas afectadas por los
vertidos. En segundo lugar, el organismo de cuenca, "a la vista de la documentacion recibida" y "tras evaluar
el proyecto en su conjunto", debia tramitar y pronunciarse sobre la correspondiente autorizacion de vertido y
remitir al 6rgano autonémico una copia de su resolucion, asi como, en su caso, de la revision, suspension o
revocacion de la misma. En tercer lugar, la autorizacion ambiental integrada quedaba condicionada, en su
caso, a la obtencion por parte del titular de las autorizaciones exigibles en materia de vertidos a las aguas
continentales de cuencas intercomunitarias (art. 10.2 del Borrador de Anteproyecto). En el Proyecto de Ley de
prevencion y control integrados de la contaminacion presentado por el Gobierno (BOCG, Congreso de los
Diputados, VII Legislatura, Serie A, nim. 60-1, de 30 de noviembre de 2001) ya aparecen, sin embargo,
integradas las autorizaciones de vertido en cuencas intercomunitarias en la autorizacion ambiental integrada,
soluciéon que se mantiene en la LPCIC finalmente aprobada.

18y;d art. 19 LPCIC.
119yid. art. 26.1.d) LPCIC.
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competente para otorgar la autorizacion ambiental integrada dictard resolucién motivada
poniendo fin al procedimiento y archivara las actuaciones.

Como es natural, la integracion de las autorizaciones de vertidos en cuencas hidrograficas
supracomunitarias en una autorizacion ambiental integrada de competencia autonomica, va
a 1implicar algunas modificaciones puntuales del TRLA. Dos son los cambios
fundamentales. Por una parte, la desaparicion de la autorizacion sectorial de vertido en
cuencas intracomunitarias, que pasa a incardinarse en la autorizacion ambiental integrada,
para aquellas actividades industriales enumeradas en el Anexo I. Por otra, la transformacioén
de la autorizacion sectorial de vertidos en cuencas intercomunitarias en un informe
preceptivo y vinculante incardinado en el procedimiento de autorizacién ambiental
integrada, para aquellas actividades industriales a las cuales resulta de aplicacion el sistema
de prevencion y control integrados de la contaminacion. Como consecuencia de ello, la
Disposicion derogatoria LPCIC, en su apartado segundo, deroga, respecto de las actividades
industriales incluidas en su ambito de aplicacion, las prescripciones establecidas en el
TRLA, en relacion con los procedimientos de solicitud, concesion, revision y cumplimiento
de las autorizaciones de vertidos a las aguas continentales de cuencas intracomunitarias!20.
Por su parte, la Disposicion final 2* LPCIC introduce dos modificaciones en el TRLA: se
afiade un nuevo parrafo al art. 105.2.a) TRLA!?! y una nueva Disposicion adicional 9%, Esta
ultima prevé que "La autorizacion de vertidos a las aguas continentales de cuencas
intercomunitarias de las actividades incluidas en el Anejo I de la LPCIC se incluira en la
autorizaciéon ambiental integrada regulada en la mencionada Ley, a cuyos efectos, el
pronunciamiento del Organismo de cuenca sobre el otorgamiento de dicha autorizacion se
sustituira por los informes vinculantes regulados en la citada Ley y en su normativa de
desarrollo". En cambio, de acuerdo con su Disposicion final 1%, el procedimiento previsto
para la autorizacion de los vertidos realizados por las actividades enumeradas en el Anejo I

120Se exceptiian de la derogacion los preceptos de esta Ley que regulan la exigencia de requisitos establecidos
en la legislacion sectorial aplicable, en particular los regulados en los arts. 5.b), 12.1.c), 12.1.e), 19.3, 22.1.g),
26.1.d), 26.1.e) y 31. Igualmente, de acuerdo con el apartado tercero de la Disposicion derogatoria unica
LPCIC, "a la entrada en vigor de esta Ley quedan derogadas las excepciones previstas en el art. 2 de la Orden
de 12 de noviembre de 1987, sobre normas de emision, objetivos de calidad y métodos de medicion de
referencia relativos a determinadas sustancias nocivas o peligrosas contenidas en los vertidos de aguas
residuales y en el art. 4 del Real Decreto 258/1989, de 10 de marzo, por el que se establece la normativa
general sobre vertidos de sustancias peligrosas desde tierra al mar".

Esta Disposicion derogatoria también deroga, respecto de las actividades industriales incluidas en el ambito de
aplicacion de esta Ley, las prescripciones establecidas en relacion con los procedimientos de solicitud,
concesion, revision y cumplimiento de las autorizaciones de produccion y gestion de residuos en la Ley
10/1998, de 21 de abril, de residuos; de incineracion de residuos municipales reguladas en el Real Decreto
1088/1992, de 11 de septiembre, por el que se establecen nuevas normas sobre la limitacion de emisiones a la
atmosfera de determinados agentes contaminantes procedentes de grandes instalaciones de incineracion de
residuos municipales (BOE num. 235, de 30 de septiembre de 1992); de incineracion de residuos peligrosos
reguladas en el Real Decreto 1217/1997, de 18 de julio, relativo a la incineracion de residuos peligrosos y de
modificacion del Real Decreto 1088/1992, de 11 de septiembre de 1992 (BOE niim. 189, de 8 de agosto de
1997); de vertidos al dominio publico maritimo-terrestre, desde tierra al mar, reguladas en la LC; y las
autorizaciones e informes vinculantes en materia de contaminacion atmosférica regulados en la Ley 38/1972,
de 22 de diciembre, de proteccion del ambiente atmosférico y en sus normas de desarrollo.

121Este nuevo parrafo del art. 105.2.a) TRLA dispone que "Cuando la autorizacién de vertido en cuencas
intercomunitarias se hubiera integrado en la autorizaciébn ambiental integrada, el Organismo de cuenca
comunicard la revocacion mediante la emisiéon de un informe preceptivo y vinculante a la Comunidad
Auténoma competente, a efectos de su cumplimiento".
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al dominio publico hidraulico de cuencas intercomunitarias no modifica el régimen
econdémico financiero previsto por la legislacion de aguas ni el resto de competencias que
corresponden a la Administracion General del Estado en materia de proteccion del dominio
publico hidraulico. En particular, no se alteran las competencias relativas a vigilancia e
inspeccion ni la potestad sancionadora. En este sentido, cuando las caracteristicas del
vertido hayan sido fijadas por el 6rgano autondémico, por no haberse emitido el informe
vinculante del Organismo de cuenca, éste liquidara el canon de control de vertidos de
acuerdo con las condiciones contenidas en la autorizacion ambiental integrada que, a estos
efectos, debera ser puesta a disposicion de aquél por el 6rgano autondmico competente para
otorgarla.

En nuestra opinion, debe valorarse positivamente la integracion de las autorizaciones de
vertido en cuencas intercomunitarias en la autorizacién ambiental integrada. Esta solucion
nos parece mas acertada que la establecida por el legislador catalan, si nos atenemos a la
finalidad integradora latente en el sistema de prevencién y control integrados de la
contaminacion. De todas formas, serd necesario prever como va a articularse la emision de
este informe por parte del Organismo de cuenca estatal competente en aquellas
Comunidades Auténomas, como Cataluna, en las que existe en la actualidad una
encomienda de gestion, encargandose la Administracion autondémica de la tramitacion de la
autorizacion de vertido y la Confederacion Hidrografica de la resolucion.

Por lo que respecta a las autorizaciones de vertidos realizados a sistema de saneamiento,
recordemos que el art. 11.1.b) LPCIC las menciona al fijar la finalidad de la autorizacion
ambiental integrada, que debe integrarlas!?2. Sin embargo, la LPCIC no se pronuncia
expresamente sobre los cauces para articular su integracion en la autorizacion ambiental. Es
evidente que la transposicion de la Directiva IPPC y la instauracion en Espafa de una
autorizacion integrada debe hacerse dentro del respeto a las competencias de las diferentes
Administraciones Publicas. Por lo tanto, aunque el otorgamiento de la autorizacion
ambiental integrada corresponda a un 6rgano incardinado en la Administracién autonémica,
no pueden obviarse las competencias locales para autorizar los vertidos realizados a sistema
de saneamiento local. Estas competencias podrian integrarse en la autorizacion ambiental a
través de un informe de la Administracion Local. El art. 18 LPCIC exige que, en el
procedimiento administrativo conducente al otorgamiento de la autorizacion ambiental
integrada, el Ayuntamiento en cuyo territorio se ubique la instalacion, emita en el plazo de
treinta dias desde la recepcion del expediente, un informe sobre la adecuacion de la
instalacion analizada a todos aquellos aspectos que sean de su competencia. De no emitirse
el informe en el plazo senalado, se proseguiran las actuaciones, pero el informe emitido
fuera de plazo y recibido antes de dictar resolucion debera ser valorado por el 6rgano
competente de la Comunidad Autéonoma. Entre estos aspectos de competencia municipal,
indudablemente, se incluirian los vertidos al sistema de saneamiento o alcantarillado

122E] art. 11.1.b) LPCIC recoge como finalidad de la autorizacién ambiental integrada disponer de un sistema
de prevencion y control de la contaminacién que integre en un solo acto de intervencién administrativa, entre
otras, las autorizaciones "de vertidos a las aguas continentales, incluidos los vertidos al sistema integral de
saneamiento". En el Proyecto de Ley presentado inicialmente por el Gobierno no se incluia en el art. 11.1.b) la
referencia expresa a los vertidos al sistema integral de saneamiento. Esta referencia se ha incluido durante su
tramitacion parlamentaria.

859



municipal (también podrian incluirse ruidos, vibraciones, olores...). Ahora bien, creemos
que la LPCIC adolece de un gran defecto, por cuanto no configura este informe preceptivo,
a emitir por la Administraciéon municipal, como vinculante. Creemos que la configuracion
de este informe como vinculante es del todo necesaria. De lo contrario, existiria el riesgo de
vaciar de competencias a la Administracion local. Asi lo hace la LITAA, que, en este punto,
consideramos que es mas respetuosa con las competencias locales. Por otra parte, no
podemos olvidar que, en todo caso, se mantiene el pronunciamiento final de la autoridad
municipal sobre la concesion de la licencia de actividades clasificadas, que se otorga con
posterioridad a la autorizaciéon ambiental integrada. En otro orden de cosas, debemos hacer
extensiva a la LPCIC la critica ya formulada en relacion a la LITAA, en la medida en que
unicamente contempla el informe a emitir por el municipio en el procedimiento
administrativo autorizatorio, sin tener en cuenta, por lo que respecta a los vertidos a sistema
de saneamiento local que, en muchas ocasiones, no son los municipios, sino otras
Administraciones  locales de cardcter supramunicipal (Comarcas, Entidades
Metropolitanas...), las que gestionan el sistema de saneamiento y, por lo tanto, las que
ostentan la competencia para la autorizacion y control de estos vertidos y las que deberian
emitir informe en el procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental
integrada!23,

1X.3.4.3. El régimen juridico de la autorizacion ambiental integrada

La LPCIC dedica el titulo III al régimen juridico de la autorizacién ambiental integrada Se
recoge en este Titulo la regulacion de cuestiones como la competencia de otorgamiento, el
ambito de aplicacion y el procedimiento administrativo conducente a su obtencion, asi
como el régimen de su renovacion y modificacion e impugnacion, aspectos todos ellos que
abordamos a continuacion.

A. Competencia de otorgamiento

La competencia para el otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada recae en la
Administracion autondémica, cuestion logica si tenemos en cuenta que corresponde a las
Comunidades Autonomas el otorgamiento de la mayor parte de autorizaciones ambientales
y a ellas corresponde, de acuerdo con el art. 148.1.9 CE "la gestion en materia de proteccion
del medio ambiente".

B. Ambito de aplicacién

La autorizacion ambiental integrada resulta exigible para la construcciéon, montaje,
explotacion o traslado, asi como para la modificacion sustancial'?4, de las instalaciones en

123id. supra el apartado 1X.3.3.4 de este mismo capitulo.

124De acuerdo con el art. 10.2 LPCIC para calificar la modificacion de una instalacién como sustancial se
tendra en cuenta la incidencia de la modificacion proyectada sobre la seguridad, la salud de las personas y el
medio ambiente, en los siguientes aspectos: a) el tamafio y producciéon de la instalacion; b) los recursos
naturales utilizados por la misma; c) su consumo de agua y energia; d) el volumen, peso y tipologia de los
residuos generados; e) la calidad y capacidad regenerativa de los recursos naturales de las areas geograficas
que puedan verse afectadas; f) el grado de contaminaciéon producido; g) el riesgo de accidente; y h) la
incorporacion o aumento en el uso de sustancias peligrosas. Cuando el titular de una instalacion pretenda
llevar a cabo una modificaciéon de la misma, deberd comunicarlo al érgano competente para otorgar la
autorizacion ambiental integrada, indicado razonadamente, en atencion a los criterios sefialados, si considera
que se trata de una modificacién sustancial o no sustancial. Cuando esta modificacion sea considerada por el
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las que se desarrollen alguna de las actividades industriales incluidas en las categorias de
actividades del Anexo I'25. Asimismo, las instalaciones existentes!2® deberan contar con la
autorizacién ambiental integrada, antes del 30 de octubre de 2007'27.

C. Procedimiento de otorgamiento

En la medida en que la autorizacion ambiental integra todas las autorizaciones existentes
relativas a la produccion y gestion de residuos, vertidos a las aguas continentales y desde
tierra al mar, asi como otras exigencias de caracter ambiental contenidas en la legislacion
sectorial, el procedimiento administrativo de otorgamiento es un procedimiento complejo,
formado por un gran nimero de tramites. Este procedimiento se regula en los arts. 12 a 23
LPCIC, ajustandose, en todos aquellos aspectos no regulados en estos preceptos, a lo
establecido en la LRJAP!28.

El procedimiento se inicia mediante la solicitud de autorizacion ambiental integrada!?® ante
el organo designado por la Comunidad Auténoma en cuyo ambito territorial se ubique la

propio titular o por el érgano competente de la Comunidad Auténoma como sustancial, ésta no podra llevarse
a cabo, en tanto no sea otorgada una nueva autorizacion ambiental integrada.

125Art. 9 LPCIC. Aunque la autorizacion ambiental integrada tnicamente se exige para las actividades del
Anexo I, la Disposicion final 5* LPCIC prevé que el Gobierno, sin perjuicio de las normas adicionales de
proteccion que dicten las Comunidades Autonomas, podrd establecer que determinadas categorias de
actividades distintas de las enumeradas en el Anexo I queden sometidas a notificacion y registro por parte de
la Comunidad Auténoma competente. En tal caso, las normas que establezcan la anterior exigencia
determinaran igualmente los requisitos a los que debera ajustarse el funcionamiento de dichas actividades y si
se produjeran incumplimientos por parte de los titulares se aplicara el régimen sancionador establecido en esta
Ley, con excepcion de los preceptos relativos a la exigencia de la autorizaciéon ambiental integrada.

126E] art. 3.d) LPCIC define "instalacion existente" como "cualquier instalacion en funcionamiento y
autorizada con anterioridad a la fecha de entrada en vigor de la presente Ley, o que haya solicitado las
correspondientes autorizaciones exigibles por la normativa aplicable, siempre que se ponga en funcionamiento
a mas tardar doce meses después de dicha fecha".

127Disposicion transitoria 1* LPCIC. A estos efectos, si la solicitud de la autorizacion ambiental integrada se
presentara antes del dia 1 de enero de 2007 y el organo competente para otorgarla no hubiera dictado
resolucion expresa sobre la misma con anterioridad al 30 de octubre de 2007, las instalaciones existentes
podran continuar en funcionamiento de forma provisional hasta que se dicte resolucion, siempre que cumplan
todos los requisitos de caracter ambiental exigidos por la normativa sectorial aplicable.

128 Art. 14 LPCIC.

129E] art. 12 LPCIC fija el contenido minimo de la solicitud de la autorizacién ambiental integrada, sin
perjuicio de lo que a estos efectos determinen las Comunidades Auténomas: a) el proyecto basico; b) el
informe del Ayuntamiento en cuyo territorio se ubique la instalacion, acreditativo de la compatibilidad del
proyecto con el planeamiento urbanistico; c) en su caso, la documentacion exigida por la legislacion de aguas
para la autorizacion de vertidos a las aguas continentales y por la legislacion de costas para la autorizacion de
vertidos desde tierra al mar (cuando se trate de vertidos a las aguas continentales de cuencas
intercomunitarias, esta documentacion sera inmediatamente remitida al Organismo de cuenca por el 6rgano de
la Comunidad Auténoma ante el que se haya presentado la solicitud, a fin de que manifieste si es preciso
requerir al solicitante que subsane la falta o acompafie los documentos preceptivos); d) la determinacion de
los datos que, a juicio del solicitante, gocen de confidencialidad de acuerdo con las disposiciones vigentes; €)
cualquier otra documentacién acreditativa del cumplimiento de requisitos establecidos en la legislacion
sectorial aplicable, incluida, en su caso, la referida a fianzas o seguros obligatorios que sean exigibles de
conformidad con la referida legislacion sectorial; f) cualquier otra documentacién e informaciéon que se
determine en la normativa aplicable. Ademas, la solicitud deberd acompafiarse de un resumen no técnico de
todas las indicaciones especificadas con anterioridad, para facilitar su comprension a efectos del trdmite de
informaciéon publica. Asimismo, cuando las Comunidades Auténomas hayan optado por incluir en el
procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada las actuaciones en materia de
evaluacion de impacto ambiental, la solicitud incluiré el estudio de impacto ambiental.
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instalacion. Completada la documentacion, se abrird un periodo de informacion publica que
no podra ser inferior a treinta dias!'3?. Una vez concluido este tramite, el 6rgano competente
para otorgar la autorizacién ambiental integrada remitird copia del expediente, junto con las
alegaciones y observaciones recibidas, a los 6rganos que deban pronunciarse sobre las
diferentes materias de su competencial3!. Destacamos los informes a emitir por el
Ayuntamiento sobre la adecuacion de la instalacion a todos aquellos aspectos que sean de
su competencia y por el Organismo de cuenca en los supuestos en los que la actividad
sometida a autorizacion ambiental integrada precise autorizacién de vertido al dominio
publico hidraulico de cuencas intercomunitarias!32. Efectuados estos tramites, el 6rgano
competente para otorgar la autorizacion ambiental integrada, tras realizar una evaluacion
ambiental del proyecto en su conjunto, elaborard una propuesta de resolucion. Esta
propuesta incorporara las condiciones que resulten de los informes vinculantes emitidos y
debera someterse a un tramite de audiencia a los interesados. Cuando en este tramite de
audiencia se hubiesen realizado alegaciones, se dara traslado de las mismas, junto con la
propuesta de resolucion, a los o6rganos competentes para emitir informes vinculantes en
tramites anteriores para que, en el plazo maximo de quince dias, manifiesten lo que estimen
conveniente, que igualmente tendra caracter vinculante en los aspectos referidos a materias
de su competencia. El o6rgano competente para otorgar la autorizacion dictard la
resolucion!3? que ponga fin al procedimiento en el plazo maximo de diez meses,
transcurrido el cual sin haberse notificado resolucion expresa, podra entenderse desestimada
la solicitud presentada'34. Se confiere, pues, caricter negativo, al silencio de la
Administracion, solucion plenamente acorde con la Directiva IPPC, que exige para las
instalaciones sometidas a la misma un permiso escrito en el que se incluya el condicionado
ambiental de su funcionamiento y que, en Catalufia, obligarda a modificar la LIIAA.
Finalmente, el 6rgano competente para otorgar la autorizacion ambiental integrada debera
notificar la resolucion a los interesados, al Ayuntamiento donde se ubique la instalacion, a
los distintos 6rganos que hubiesen emitido informes vinculantes y, en su caso, al érgano
estatal competente para otorgar las autorizaciones sustantivas'3s. La LPCIC, asimismo,
garantiza que las personas fisicas o juridicas tendran derecho a acceder a las resoluciones de

130Art. 16 LPCIC. El apartado segundo de este precepto prevé, por razones de simplificacién administrativa,
que el periodo de informacion publica sera comuin para aquellos procedimientos cuyas actuaciones se integran
en el de la autorizacion ambiental integrada asi como, en su caso, para los procedimiento de autorizaciones
sustantivas de las industrias. De acuerdo con el apartado tercero, se exceptuaran del tramite de informacion
publica los datos de la solicitud que, de acuerdo con las disposiciones vigentes, gocen de confidencialidad.

131Art. 17 LPCIC.

132Informes regulados, respectivamente, en los arts. 18 y 19 LPCIC.

133E] contenido de la resolucion de autorizacién ambiental integrada se fija en el art. 22 LPCIC.
134A1t. 21 LPCIC.

135E] apartado b) del art. 3 LPCIC define las "autorizaciones sustantivas" como "Las autorizaciones de
industrias o instalaciones industriales que estén legal o reglamentariamente sometidas a autorizacion
administrativa previa, de conformidad con el articulo 4 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria. En
particular, tendran esta consideracion las autorizaciones establecidas en la Ley 54/1997, de 27 de noviembre,
del sector eléctrico; en la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, y en el capitulo II de la
Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero, sobre proteccion de la seguridad ciudadana, en lo referente a las
instalaciones quimicas para la fabricacion de explosivos".
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las autorizaciones ambientales integradas, asi como a sus actualizaciones posteriores, de
acuerdo con la legislacion sobre acceso a la informacién en materia de medio ambiente.

D. Renovacion y modificacion

La autorizacion ambiental integrada, con todas sus condiciones, incluidas las relativas a
vertidos al dominio publico hidrdulico y maritimo terrestre, desde tierra al mar, se
concederd por un plazo maximo de ocho afios, transcurrido el cual debera ser renovada vy,
en su caso, actualizada por periodos sucesivos. A estos efectos, diez meses antes del
vencimiento del plazo de vigencia de la autorizacion ambiental integrada, su titular debera
solicitar la renovacion. En estos casos, vencido el plazo de vigencia de la autorizacion, si el
organo competente para otorgarla no hubiera dictado resolucion expresa sobre la solicitud
de renovacion, ésta se entenderda estimada por silencio positivo y, consecuentemente,
renovada la autorizacion en las mismas condiciones!3¢.

La autorizacion ambiental integrada podra, ademas, ser modificada de oficio en aquellos
supuestos en que, aun sin modificarse las condiciones técnicas de la instalacion, la
contaminacion producida haga conveniente la revision de los valores limite de emision
impuestos o la adopcioén de otros nuevos; resulte posible reducir significativamente las
emisiones sin imponer costes excesivos a consecuencia de importantes cambios en las
MTD; o la seguridad de funcionamiento del proceso o actividad haga necesario emplear
otras técnicas. Igualmente, podrd modificarse de oficio la autorizacion ambiental integrada
cuando el Organismo de cuenca correspondiente estime que, de acuerdo con lo establecido
en la legislacion de aguas, existen circunstancias que justifiquen la revision o modificacion
en lo relativo a vertidos al dominio publico hidraulico de cuencas intercomunitarias. En este
supuesto, el Organismo de cuenca debera requerir, mediante informe vinculante, al érgano
competente para otorgar la autorizacion ambiental integrada, a fin de que la modifique en
un plazo maximo de veinte dias. Asimismo, podra procederse a la modificacion de oficio de
la autorizacion cuando asi lo exija la legislacion sectorial que resulte de aplicacion a la
instalacion. En todo caso, la modificacion de oficio no dara derecho a indemnizacion!37.

E. Régimen de impugnacion

En la medida en que la LPCIC incorpora un procedimiento complejo para otorgar la
autorizacion ambiental integrada, en el que se coordinan e integran diferentes actos
administrativos de Administraciones también diferentes, incluye un régimen singular de
impugnacion de los informes vinculantes cuya emision se prevé (art. 24).

De este modo, haciéndose eco de lo establecido en los arts. 107.1 LRJAP13 y 25.1 LICA,
se prevé que cuando un informe vinculante impidiese el otorgamiento de la autorizacion
ambiental integrada, dicho informe podréd ser recurrido -en via judicial o administrativa,
segin corresponda- independientemente de la resolucion que finalice el procedimiento vy,
por tanto, contra la misma Administracion que lo hubiere emitido. En el resto de casos, los
interesados podran oponerse a los informes vinculantes emitidos en el procedimiento,
mediante la impugnacion de la resolucion administrativa que ponga fin al mismo.

136 Art. 25 LPCIC.
137Art. 26 LPCIC.
138precepto modificado por la Ley 4/1999, de 13 de enero.

863



Cuando la impugnacion, en via administrativa, de la resolucion que ponga fin al
procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada afecte a las
condiciones establecidas en los informes vinculantes, el 6rgano autonémico competente
para resolver el recurso daré traslado del mismo a los 6rganos que los hubiesen emitido, ya
que son ellos los que han fijado las condiciones con las que no est4 de acuerdo el recurrente
y quienes deben pronunciarse sobre este aspecto del recurso. Estos 6rganos, si lo estiman
oportuno, presentaran alegaciones en el plazo de quince dias. De emitirse en plazo, estas
alegaciones seran vinculantes para la resolucion del recurso.

Por ultimo, cuando en el recurso contencioso-administrativo que se pudiera interponer
contra la resolucioén que ponga fin a la via administrativa se dedujeran pretensiones relativas
a los informes preceptivos y vinculantes, la Administracion que los hubiera emitido tendra
la consideracion de codemandada, conforme a lo establecido en el art. 21.1.a) LICA. Con
esta prevision se pretende, tal y como se pone de manifiesto en la Exposicion de Motivos de
la LPCIC (apartado 9), "posibilitar la defensa de la legalidad de los citados informes por la
propia Administracion autora de los mismos, asi como su disposicion del objeto del proceso
a través de figuras como el allanamiento o la transaccion judicial. Como se aprecia, el
anterior régimen juridico de impugnacién cobra una especial relevancia cuando en el
funcionamiento de las instalaciones afectadas se producen vertidos a las aguas continentales
de cuencas intercomunitarias, en la medida en que permite salvaguardar la competencia
estatal en esta materia".

I1X.3.4.4. La coordinacion de la autorizacion ambiental integrada con otros
mecanismos de intervencion ambiental

La autorizacion ambiental integrada unicamente aglutina algunas de las autorizaciones
sectoriales, fijando las condiciones exigibles, desde el punto de vista ambiental, para la
explotacién de las instalaciones afectadas. Contintan subsistiendo, por lo tanto, otras
autorizaciones o licencias de caracter sustantivo. Por ello, serd necesario determinar su
relacion con la autorizacién ambiental integrada. Asimismo, resulta imprescindible
establecer los oportunos mecanismos de coordinacion de la autorizacion ambiental
integrada con otros procedimientos de intervencién administrativa como la evaluacion de
impacto ambiental. A estas cuestiones nos referimos a continuacion.

A. Autorizaciones sustantivas de las industrias

El otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada precedera al de las autorizaciones de
industrias o instalaciones industriales que estén legal o reglamentariamente sometidas a
autorizacion administrativa previal3?, de conformidad con el art. 4 Ley 21/1992, de 16 de
julio, de industrial4®, En particular, pueden mencionarse las autorizaciones establecidas en
la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del sector eléctrico!4!; en la Ley 34/1998, de 7 de
octubre, del sector de hidrocarburos!'42; y en el Capitulo II de la Ley Organica 1/1992, de 21

139Art. 11.2.a) LPCIC.

140BOE num. 176, de 23 de julio de 1992.
141BOE ntim. 285, de 28 de noviembre de 1997.
142BOE ntim. 241, de 8 de octubre de 1998.
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de febrero, de seguridad ciudadana, en lo referente a las instalaciones quimicas para la
fabricacion de explosivos!43.

B. Licencia de actividades clasificadas

A diferencia de la LIIAA, la LPCIC mantiene la vigencia de la licencia de actividades
clasificadas!#4, por lo que resulta del todo necesario establecer los oportunos mecanismos
de coordinacion con la autorizacién ambiental integrada.

La autorizacion ambiental integrada, para las instalaciones que recaen en su ambito de
aplicacion, debe otorgarse, necesariamente, con caracter previo a la concesion de la licencia
municipal de actividades clasificadas!45. Ahora bien, ello no obsta para que, en aras de una
mayor simplificacion procedimental, se establezcan a estos efectos, diversos mecanismos de
coordinacion entre ambas autorizaciones. Asi, partiendo de que la gran mayoria de los
tramites del procedimiento de la licencia municipal de actividades clasificadas encajan de
una forma casi literal en el procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental
integrada, la LPCIC atna en un solo procedimiento todos estos tramites, aunque
garantizando, en todo caso, el pronunciamiento final de la autoridad municipal sobre la
concesion de la licencia de actividades clasificadas. A estos efectos, "la autorizacion
ambiental integrada sera, en su caso, vinculante para la autoridad municipal cuando
implique la denegacion de licencias o la imposicion de medidas correctoras, asi como en lo
referente a todos los aspectos medioambientales recogidos en el art. 22"146, Por lo tanto, la
autorizacion ambiental integrada se configura como vinculante para la autoridad municipal
que ha de otorgar la licencia de actividades clasificadas, soluciéon que no deja de ser
sorprendente desde el punto de vista de nuestro Derecho administrativo y a la luz de la
Directiva IPPC!47. En efecto, por una parte debe advertirse de la incorreccion técnica de
calificar la autorizacién ambiental integrada como "vinculante", ya que es éste un caracter
predicable de los informes!'4®, pero no de las autorizaciones. En todo caso, con mayor
correccion, deberia haberse expresado que, en caso de denegacion de la autorizacion
ambiental integrada, ello impedird la obtencion de la licencia de actividades clasificadas y
que, en caso de imposicion de medidas correctoras en la autorizacién ambiental -y de
fijacion de niveles de emision y/o inmision-, éstas no podran modificarse por la licencia
municipal. Por otra, la subsistencia de la licencia municipal de actividades clasificadas en la

I43BOE ntim. 46, de 22 de febrero de 1992.

144E] hecho de dejar subsistente la licencia de actividades clasificadas se explica, como ha puesto de relieve
BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Los retos de la prevencion...", cit., por el objetivo perseguido de "frenar la
centralizacion autonomica del control ambiental en detrimento de la Administracion publica mas proxima: la
municipal” (p. 6).

145Art. 11.2.b) LPCIC.

146Art. 29 LPCIC. Estas medidas de coordinaciéon de la autorizacion ambiental integrada con la licencia

municipal de actividades clasificadas se dictan, no obstante, sin perjuicio de las normas dictadas por las
Comunidades Autonomas sobre actividades clasificadas, que, en su caso, fueran aplicables.

147A51 1o pone de manifiesto BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Los retos de la prevencion...", cit.: "Esta
solucion es sorprendente, desde el punto de vista juridico, porque, por un lado, la autorizacion es vinculante'
cuando las autorizaciones ni son ni dejan de serlo; la vinculacion es propia de los informes, no de las
autorizaciones por cuanto que al ser un acto declarativo de derechos ni vincula ni deja de vincular puesto
que ninguna Administracion puede desconocerlo” (p. 7).

148Vid. art. 83 LRJAP.
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LPCIC pone de manifiesto la opcion estatal de no integracion de las autorizacion
municipales en la autorizaciéon ambiental integrada. Esta eleccion debe llevarnos a
reflexionar sobre su conveniencia, a la luz de los imperativos de prevencién y control
integrados marcados por la Directiva IPPC. A nuestro entender, no es ésta la mejor solucion
y ello por diferentes razones. En primer lugar, frustra las expectativas y las exigencias
integradoras a que responde esta Directival!4?. En segundo lugar, teniendo en cuenta el
reducido dmbito de aplicacion que tendrd la autorizacion ambiental integrada -reservada a
las instalaciones de mayor envergadura y mayor potencial agresor para el medio ambiente,
recogidas en el Anexo 1- y la presencia en estos casos de intereses claramente
supramunicipales, creemos que hubiese sido mas factible el desplazamiento del control
municipal a través de la licencia de actividades clasificadas en favor de un control
autondmico, a ejercer a través del otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada. Esta
solucidn, siempre y cuando se garantizase el respeto a la autonomia local, seria mucho mas
acorde con los objetivos inspiradores de la Directiva IPPC. Y creemos que la autonomia
local quedaria suficientemente garantizada a través de diferentes vias. Asi, por una parte,
mediante la exigencia de informe previo del Ayuntamiento en cuyo territorio se ubique la
instalacion en el procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada.
Este informe, que recaeria sobre la adecuacion de la instalacién a todos aquellos aspectos
que sean de su competencia, deberia configurarse como vinculante. Por otra, a través del
mantenimiento de las competencias municipales de control territorial y urbanistico y del
desarrollo de las actividades'3?. Por tltimo, no podemos olvidar la exigencia de notificacion
de la resolucion sobre la autorizacion ambiental integrada al Ayuntamiento donde se ubique
la instalacion.

C. Autorizaciones o concesiones para la ocupacion o utilizacion del dominio publico

La autorizaciéon ambiental integrada se otorgard sin perjuicio de las autorizaciones o
concesiones que deban exigirse para la ocupacion o utilizaciéon del dominio publico, de
acuerdo con lo establecido en el TRLA, y en la LC!3!, Por lo tanto, en los casos en que
resulte necesario, a la autorizacion ambiental integrada se unird la autorizacidon o concesion
sobre el dominio publico. Sin embargo, no concreta la LPCIC cémo se coordinaran ambas.

D. Evaluacion de impacto ambiental

La LPCIC dedica su art. 28 a regular la coordinacion de la autorizacion ambiental integrada
con el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental. De acuerdo con las Directivas
IPPC y 85/337/CEE -modificada por la 97/11/CE-, queda en manos de los Estados
miembros la facultad de integrar en un inico procedimiento el permiso ambiental integrado
y la evaluacion de impacto ambiental. Serd, por tanto, una opcion al alcance de los Estados
miembros que, sin embargo, no se impone con caricter obligatorio. Esta ha sido,
precisamente, la alternativa por la que se ha decantado la LITAA, con un inequivoco afan de
simplificacion procedimental. Veamos, a continuacion, la opcion estatal.

149En este mismo sentido BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Los retos de la prevencion...", cit., p. 7.
150A5i lo pone de manifiesto BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Los retos de la prevencion...", cit., p. 7.

I51Art. 11.3 LPCIC. Se exceptiian de lo establecido las autorizaciones de vertidos a las aguas continentales y
al dominio publico maritimo-terrestre, desde tierra al mar, que se incluyen en la autorizacién ambiental
integrada.
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Siguiendo las pautas marcadas por el Derecho comunitario, la LPCIC faculta a las
Comunidades Auténomas para incluir en el procedimiento de otorgamiento de la
autorizaciéon ambiental integrada las actuaciones en materia de evaluacion de impacto
ambiental, u otras figuras de evaluacion ambiental previstas en la normativa autonoémica,
cuando asi sea exigible y la competencia para ello sea de la Comunidad Auténomals2. Se
deja, pues, en manos autonoémicas la decision de integracion cuando sean las Comunidades
Auténomas las competentes para realizar la declaracion de impacto ambiental. Cuando, por
el contrario, corresponda al 6rgano ambiental de la Administracion del Estado la
formulacion de la declaracion de impacto ambiental, el art. 28 LPCIC prevé que no podra
otorgarse la autorizacion ambiental integrada, ni en su caso, las autorizaciones sustantivas
de las industrias, sin que previamente se haya dictado dicha declaracion. A estos efectos, el
organo ambiental estatal, una vez formulada la declaracién de impacto ambiental -o tras la
resolucion por el Consejo de Ministros de discrepancias con el 6rgano competente para
conceder la autorizacidon sustantiva-, remitird una copia de la misma al 6érgano competente
de la Comunidad Auténoma y, en su caso, al érgano estatal para otorgar las autorizaciones
sustantivas sefialadas, que deberan incorporar su condicionado al contenido de la
autorizaciéon ambiental integrada, asi como al de las autorizaciones sustantivas que sean
exigibles. En estos casos, ademas, se reconoce expresamente la posibilidad de arbitrar
formulas de colaboraciéon con las Comunidades Auténomas para la coordinacion del
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental con el de la autorizacion ambiental
integradal!s3.

152Art. 11.4 LPCIC. Este mismo precepto también prevé que las Comunidades podran incluir en el
procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada "Las actuaciones de los organos que,
en su caso, deban intervenir en virtud de lo establecido en el Real Decreto 1254/1999, de 16 de julio, sobre
medidas de control de los riesgos inherentes a los accidentes graves en los que intervengan sustancias
peligrosas".

153Vid. Disposiciéon adicional unica LPCIC. La Exposicion de Motivos del Proyecto, entre las posibles
férmulas de colaboracion que podrian utilizarse a estos efectos, menciona expresamente la encomienda de
gestion, regulada en el art. 15 LRJAP (vid. apartado 8).
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CAPITULO X. LAS TECNICAS DE INCENTIVO ECONOMICO: EL CANON
ESTATAL DE CONTROL DE VERTIDOS Y LOS CANONES AUTONOMICOS DE
SANEAMIENTO

En los capitulos anteriores hemos analizado algunas de las técnicas clasicas de intervencion
administrativa en el campo de la proteccion de la calidad de las aguas frente a la
contaminacion provocada por los vertidos, principalmente el binomio prohibicion-
autorizacion, de honda raigambre en nuestro Derecho de Aguas. En este capitulo vamos a
adentrarnos en otros derroteros que nos conducirdn al examen de una forma distinta de
intervencion, aunque complementaria de la tradicional: las técnicas de incentivo econdmico,
que se caracterizan porque en ellas la Administracion "impulsa y estimula la realizacion por
los ciudadanos de determinadas actividades, para lo cual ofrece ventajas y ayudas o
constituye obstdaculos y cargas de todo tipo y, en especial, de caracter economico y
dinerario™.

La amplitud de los instrumentos potencialmente incardinables bajo tal paraguas cobertor y
la imposibilidad de abordarlos todos ellos en el marco de este trabajo nos ha llevado a
centrarnos en una sola de estas técnicas: los tributos ambientales®, que ocupan un lugar
destacado, no solo en el TRLA, sino en las propias normas autondmicas reguladoras de las
aguas y del saneamiento y la depuracion. En materia de vertidos, han encontrado traduccion,
a nivel estatal, en el canon de control de vertidos y, a nivel autonémico, en los cdnones de
saneamiento. Es, por tanto, la regulaciéon de estos instrumentos, que cuentan con una
regulacion especifica y que se erigen en un medio fundamental de proteccion de las aguas
en el disefio del TRLA y de la legislacion autonomica, la que va a ocuparnos en las paginas
siguientes. Pero realicemos antes algunas consideraciones previas en torno a esta técnica de
intervencion.

Tanto el canon de control de vertidos como las figuras autonoémicas similares,
materializacion efectiva del principio de quien contamina paga’, obedece, en nuestra
opinidn, al igual que los restantes instrumentos hasta ahora examinados, a una finalidad
preventiva, por cuanto contribuyen a la prevencion de dafios a la calidad de las aguas®. Su

1LOZANO CUTANDA, B., Derecho Ambiental Administrativo, 2* ediciéon, Madrid, Dykinson, 2001 [2000],
pp. 229-230.

Ademas de los tributos ambientales, pueden situarse también entre las técnicas de incentivo econdémico -
aunque no vayan a ser objeto de estudio- otros incentivos fiscales de caracter ambiental, las subvenciones de
los poderes publicos, que, en materia de vertidos encuentra numerosas manifestaciones y los distintivos de
calidad ambiental, como la etiqueta ecologica comunitaria. En particular, sobre las subvenciones en materia
ambiental vid. MACERA, B. F., El deber industrial de respetar el ambiente. Analisis de una situacion pasiva
de Derecho publico, Madrid, Marcial Pons, 1998, pp. 324 y ss.

3Para MARTIN MATEO, R., Tratado de Derecho Ambiental, Madrid, Trivium, 1991, p. 118, la realizacion
efectiva del principio de quien contamina paga exige, por una parte, que la cuantia de estos tributos tenga la
suficiente entidad para impulsar el cambio de conductas y, por otra, que el rendimiento de estos gravamenes se
aplique a eliminar las causas de la contaminacion.

4También sittan los tributos ambientales entre los instrumentos de cardcter preventivo, entre otros,
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La reparacion de danios causados a la Administracion, Barcelona,
Cedecs, 1998, p. 66 y LOPERENA ROTA, D., Los principios del Derecho Ambiental, Madrid, Civitas, 1998,
p- 96. En cambio, FONT LLOVET, T., "Instrumentos juridicos en la proteccion del medio ambiente", en
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finalidad no es so6lo recuperar los costes publicos del servicio de la prevencion y la
correccion de la contaminacion de las aguas, sino también actuar como incentivo para la
reduccion de los vertidos o la aplicacion de técnicas y procesos de depuracion de los
mismos, con el fin de evitar o reducir el gravamen’. Nos situamos, por tanto, ante tributos
con una finalidad extrafiscal, habida cuenta que no se utilizan con un fin recaudatorio, sino
con una finalidad exclusiva o principalmente incentivadora de la conducta de los agentes
contaminantes®. No se trata de imponer un comportamiento, sino de estimularlo, por lo que,
como ha advertido BETANCOR RODRIGUEZ, "ni se impone una conducta, ni se castiga el
incumplimiento de unas determinadas obligaciones. Simplemente se prevé el pago de una
cantidad de dinero en contrapartida por una conducta que se considera lesiva desde el punto
de vista ambiental. El importe de la exaccion serd tan elevado como sea razonable para
disuadir la realizaciéon de la conducta correspondiente. Por lo tanto, su finalidad es

disuasoria mas que sancionadora y, en ningéin caso, recaudatoria"’.

Estos instrumentos no deben verse como una licencia para contaminar. Por ello, su pago no
exime de la obligacion de obtener la correspondiente autorizacion administrativa de vertido,
ni impide la imposicion de sanciones administrativas o de la obligacion de reparar el dafo
causado. Asi lo ha establecido el TS en la Sentencia de 26 de abril de 1995%:

"(...) esta prevision responde a la dualidad que la propia Ley de Aguas preconiza entre la autorizacion
del vertido y su gravamen mediante el canon y las responsabilidades genéricas a terceros o especificas
respecto de los daiios ocasionados a los bienes del dominio publico hidraulico, a cargo del
concesionario o del titular de la autorizacion. El concepto impositivo destinado a la Administracion
autorizante y el indemnizatorio frente a terceros, constituyen entidades compatibles en todo régimen
concesional o intervencionista, pues no se puede pretender que la autorizacion del vertido y el pago del
canon constituya una patente de impunidad frente a los dafios causados a bienes de dominio publico o

de terceros con ocasion del vertido” (fundamento juridico 3°).

Estamos, por tanto, ante mecanismos que deben desplegar su eficacia de forma
complementaria y no sustitutiva del resto de técnicas de proteccion articuladas por nuestro
ordenamiento juridico’. O, dicho en otras palabras, el pago de estos tributos por el sujeto
vertedor no le libera de sus deberes de no contaminar y de cumplir las prescripciones
normativas. Debe evitarse, por tanto, que el principio de quien contamina paga a que

Revista Aragonesa de Administracion Publica, nim. 5, 1994, p. 37, considera que, en cierto sentido, las
técnicas de canones por vertidos se sitiia entre los instrumentos de caracter reparador.

5LOZANO CUTANDA, B., "Derecho Ambiental Administrativo", cit., p. 243.
6LOZANO CUTANDA, B., "Derecho Ambiental Administrativo", cit., p. 234.
7BETANCOR RODRIGUEZ, A., Instituciones de Derecho Ambiental, Madrid, La Ley, 2001, p. 1089.

8Sentencia del TS de 26 de abril de 1995 (Contencioso-Administrativo, Sala 3% Seccion 2%; ponente: Excmo.
Sr. D. Angel Llorente Calama; Aranzadi 3653).

?Como ha establecido JORDANO FRAGA, J., "Calidad de las aguas: Integracion y descentralizaciéon como
alternativas a la administracion frustrada", en Gaceta Juridica de la Naturaleza y el Medio Ambiente, num. 10,
1995, p. 20, el futuro de la legislacion ambiental pasa por la combinacion de la utilizacion de instrumentos
economico-fiscales con una Administracion ambiental eficiente.
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responden se convierta en la practica en la consecuencia de que quien paga, contamina'®.
Asi lo ha establecido, entre otras, la Sentencia del TSJ de Cataluia, de 10 de julio de 1997'":

"Ninguna consecuencia favorable cabe estimar del afirmado pago de canon de saneamiento (...) puesto
que (...) ni con él se habilita para contaminar (...) ni con él se trata de subvenir, matizar, obstar o
excluir hechos infractores, sanciones administrativas o los concretos dafios al dominio publico

hidraulico producidos por esas correspondientes sanciones" (fundamento juridico 5°).

Por otra parte, no debe olvidarse que estos instrumentos han sido potenciados por la nueva
Directiva marco de aguas, que fomenta el recurso a los instrumentos econdémicos, de
acuerdo con las tendencias recientes en la politica ambiental, para impulsar el uso sostenible
de los recursos hidricos y la recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el

12
agua .

Realizadas estas consideraciones pasamos a analizar el régimen juridico del canon estatal de
control de vertidos (apartado X.1), incluyendo también algunas referencias a los canones
creados por las Comunidades Autonomas (apartado X.2) y a las tasas establecidas por las
Entidades Locales (apartado X.3) y concluyendo con el examen de la compatibilidad entre
todas estas figuras tributarias, cuestion ésta de enorme trascendencia (apartado X.4).

X.1. La esfera estatal: el canon de control de vertidos

A nivel estatal, las técnicas de intervencion administrativa sobre los vertidos que hemos
examinado en los capitulos anteriores se complementan con la exigencia del pago de un
canon, denominado actualmente canon de control de vertidos, que ha sustituido al anterior
canon de vertido, introducido, en su momento, por la LA. A continuacién analizaremos la
configuracién del canon de control de vertidos en el TRLA (apartado X.2.2), no sin antes
referirnos a las razones que motivaron la inoperancia del canon de vertido establecido por la
LA y su sustitucion por otro en la LMLA (apartado X.2.1).

X.1.1 Del canon de vertido al canon de control de vertidos: el fracaso del canon de
vertido establecido por la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas y su sustitucion por el
canon de control de vertidos tras la Ley 46/1999, de 13 de diciembre

La aprobacion de la LA en el afio 1985 supuso la incorporacion de una figura tributaria en
materia de vertidos, creada en aplicacion del principio de quien contamina paga, a través de
la cual se obligaba a quienes eran titulares de autorizaciones de vertido a contribuir,
destindndose los rendimientos obtenidos a la proteccion y mejora del medio receptor de
cada cuenca hidrogréfica. Su finalidad no era otra que servir de instrumento de proteccion
cualitativa de las aguas, mediante la disuasion de la realizacion de vertidos contaminantes.
A estos efectos, el art. 105 LA (actual art. 113 TRLA) incluia como elementos esenciales
los siguientes:

Sobre 1a vision del principio de "quien contamina, paga" como principio de "quien paga, contamina", vid.
YABAR STERLING, A. (dir.) y HERRERA MOLINA, P. M. (coord.), La proteccion fiscal del medio
ambiente. Aspectos economicos y juridicos, Madrid-Barcelona, Marcial Pons, 2002, pp. 145 y ss.

HSentencia del TSJ de Catalufia de 10 de julio de 1997 (Contencioso-Administrativo, Seccioén 3%; ponente:
Ilmo. Sr. D. Manual Taboas Bentanachs).

R2yid supra el capitulo I, apartado 1.2.2.2, epigrafe D.c).e"), de la segunda parte de este trabajo.
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-La configuracién como hecho imponible de la realizacion de vertidos autorizados. Era por,
tanto, la existencia de una autorizacion -provisional o definitiva'®- y no el vertido en si
mismo la circunstancia que determinaba la exigibilidad del tributo.

-La determinacién como sujeto pasivo de la persona o entidad titular de la autorizacion,
consecuencia logica de su vinculacion al titulo administrativo, a pesar del silencio de la LA
en torno al sujeto pasivo'”.

-El establecimiento de una féormula para calcular su importe (el resultado de multiplicar la
carga contaminante del vertido, expresada en unidades de contaminacion, por el valor que se
asigne a cada unidad) y su caracter periddico y anual.

-La atribucidén de su percepcion a los Organismos de cuenca, que debian destinarla a las
actuaciones de proteccion de la calidad de las aguas previstas en los PPHHC, a cuyo efecto
se pondria a disposicion de los Organismos competentes.

-La prevision de una deduccion del importe del canon de vertido, cuando el sujeto pasivo
viniera obligado a soportar otras cargas econdmicas por las Comunidades Autonomas o por
las Corporaciones Locales, en el ejercicio de sus competencias, para financiar planes o
programas publicos de depuracion de aguas residuales.

Esta configuracion del canon de vertido y, en especial los defectos estructurales que se
advertian en la misma -principalmente, su vinculacién a los vertidos autorizados, quedando
inmunes al canon los no autorizados, la insuficiente regulacion de algunos de sus elementos
y la propia incapacidad de los Organismos de cuenca para llevar a cabo una gestion
recaudatoria adecuada'’- habrian de convertir este canon en un instrumento ineficaz,
condenado al mas absoluto de los fracasos y necesitado de una reforma urgente proclamada

BLa jurisprudencia del TS reiteradamente, habia establecido que las autorizaciones provisionales de vertido
también determinaban la exigilidad del canon de vertido. Vid., entre otras, las Sentencias del TS de 19 de
septiembre de 1997 (Contencioso-Administrativo, Sala 3% Secciéon 2% ponente: Excmo. Sr. D. Ramoén
Rodriguez Arribas; Aranzadi 6528), fundamento juridico 2° de 27 de marzo de 1998 (Contencioso-
Administrativo, Sala 3% Seccion 2% ponente: Excmo. Sr. D. Pascual Sala Sanchez; Aranzadi 2283),
fundamento juridico 2° de de 23 de octubre de 1999 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2%; ponente:
Excmo. Sr. D. José Mateo Diaz; Aranzadi 7902), fundamento juridico 3% de 29 de octubre de 1999
(Contencioso-Administrativo, Seccion 2%; ponente: Excmo. Sr. D. Jaime Rouanet Moscardd; Aranzadi 7905),
fundamento juridico 3° de 31 de mayo de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2?; ponente: Excmo. Sr.
D. Jaime Rouanet Moscard6; Aranzadi 4506), fundamento juridico 4°; y de 14 de julio de 2000 (Contencioso-
Administrativo, Seccion 2% ponente: Excmo. Sr. D. Ramoén Rodriguez Arribas; Aranzadi 4879), fundamento
juridico 3°.

"Asi 1o ha establecido el TS, por ejemplo, en la Sentencia de 12 de enero de 1995 (Contencioso-
Administrativo, Sala 3%, Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D. Eladio Escusol Barra; Aranzadi 542), fundamento
juridico 2°.

19Sobre los defectos estructurales del canon de vertido advierten, por ejemplo, MARTIN MATEO, R.,
"Precios del agua y politica ambiental", en EMBID IRUJO, A. (dir.), Precios y mercados del agua, Madrid,
Civitas, 1996, pp. 136-137; FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad de las aguas en el ordenamiento
juridico espafiol: algunas consideraciones en relacion con el régimen juridico de los vertidos", en SOSA
WAGNER, F. (coord.), EI Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D.
Ramon Martin Mateo, tomo 111, Valencia, Tirant Lo Blanch, 2000, p. 3540; y JORDANO FRAGA, J.,
"Calidad de las aguas... ", cit., pp. 18-21, que sefiala que el canon de vertido sélo lo pagaban el 40 % de las
industrias y el 23% de los Ayuntamientos.
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desde la doctrina'®. Es en este contexto donde debemos situar el canon de control de
vertidos, nacido de la LMLA y recogido actualmente en el TRLA, con el objetivo de
solventar las deficiencias que durante varios afios habian empafiado la aplicacion y la propia
efectividad del canon de vertido'”.

X.1.2. La configuracion del canon de control de vertidos en el Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de 1a Ley de Aguas

Una vez examinados los principales defectos que presentaba la regulacion del anterior
canon de vertido recogido en la LA y sefialadas las razones que condujeron a su ineficacia,
vamos a analizar ahora como se configura el canon de control de vertidos, que lo sustituye,
en el TRLA. La nueva regulacion pretende poner fin a los aspectos mas problematicos que
planted durante su vigencia el canon de vertido y que justificarian su rotundo fracaso. Para
ello, determina expresamente su naturaleza juridica como tasa y la finalidad a la cual esta
afectada su recaudacion, ampliandola sustancialmente (apartado X.2.2.1); desvincula el
hecho imponible de la autorizacion de vertido, determinando la exigibilidad del tributo por
la realizacion del vertido y no por su autorizacion (apartado X.2.2.2); y atribuye su gestion
recaudatoria al Organismo de cuenca o a la Administracion tributaria estatal, previo
convenio con aquél (apartado X.2.2.3). Se pretende, de este modo, reaccionar frente a las
principales deficiencias de la anterior regulacion del canon de vertido y solventarlas,
buscando la efectividad de este instrumento en orden a la prevencion de la contaminacion de
las aguas originada por vertidos.

X.1.2.1. La naturaleza juridica del canon de control de vertidos: su configuracion
como tasa destinada al estudio, control, proteccion y mejora del medio receptor de
cada cuenca hidrografica

El TRLA configura el canon de control de vertidos como tasa, zanjando, de este modo, una
polémica que durante muchos afios habia acompanado al canon de vertido. Sin duda, una de
las cuestiones mas arduas que planted en su momento el canon de vertido fue la de su
categorizacion juridica, habida cuenta que la LA omitié toda referencia a esta cuestion,
limitdindose a denominarlo "canon", denominacién que no corresponde a ningun tributo -en
este concepto solo se integran, de acuerdo con la legislacion tributaria, los impuestos, las
tasas y las contribuciones especiales-. Las posiciones doctrinales, aunque variadas, se
decantaron mayoritariamente por su conceptualizacién como tasa'®, por su vinculacion a la

16Via’., por ejemplo, FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad...", en SOSA WAGNER, F. (coord.),
"El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramon Martin Mateo",
tomo III, cit., pp. 3540-3541.

"La Comunidad Canaria, en su Decreto 174/1994, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
control de vertidos para la proteccion del dominio publico hidraulico (BOCAN niim. 104, de 24 de agosto de
1994), regula en sus arts. 46 a 50 el canon de vertido, configurado de manera similar a como lo estaba el canon
de vertido recogido originariamente en la LA y vinculado, por tanto, a la existencia de una autorizacion de
vertido.

e esta linea, entre otros, DELGADO PIQUERAS, F., Derecho de aguas y medio ambiente. El paradigma
de la proteccion de los humedales, Madrid, Tecnos, 1992, p. 241; EMBID IRUJO, A., "La fiscalidad
ambiental y los principios de su régimen juridico. Consideraciones especificas en el ambito de las aguas
continentales", en Revista de Administracion Publica, naim. 148, 1999, p. 77, MARTIN MATEO, R., Tratado
de Derecho Ambiental, vol. 11, Madrid, Trivium, 1992, p. 88; PAGES i GALTES, 1., Fiscalidad de las aguas,
Madrid, Marcial Pons, 1995, pp. 27-28; QUINTANA PETRUS, J. M., Derecho de Aguas, 2* edicion,
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autorizacion de vertido. En cambio, la jurisprudencia del TS lo calificoé como "prestacion
patrimonial de caracter pablico""”. Su consideracion como tasa, a pesar de haber
desaparecido la vinculacion del canon a la autorizacion, se recoge ahora en el art. 113.1
TRLA (ex art. 105 LA, modificado por la LMLA), que caracteriza al canon de control de
vertidos como "tasa destinada al estudio, control, proteccion y mejora del medio receptor de
cada cuenca hidrografica". Aunque no han faltado criticas doctrinales al respecto®’, no cabe
duda de su configuracion actual como tasa, lo cual no debe sorprender, ya que su objeto,
como ha sefialado LOPEZ-VIVIE PALENCIA, "es retribuir la actividad de control
administrativo de los vertidos de aguas residuales, y de proteccion y mejora del medio
receptor de los mismos™'. Ademas, tras la Sentencia del TC 185/1995, de 14 de diciembre y
la Ley 25/1998, de 13 de julio, de modificacion del régimen legal de las tasas estatales y
locales y de reordenacion de las prestaciones patrimoniales de cardcter publico, ésta es la
naturaleza juridica que debe atribuirse a los tributos ligados a la utilizacion del dominio
publico®.

Barcelona, Bosch, 1992, p. 649; y GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA
ALVAREZ, C., Comentarios a la Ley de Aguas, Madrid, Civitas, 1987, p. 1016. ARRIETA MARTINEZ DE
PISON, J., Régimen fiscal de las aguas, Madrid, Civitas, 1991, p. 41, justifica la calificacion como tasa en la
consideracion de que el canon de control de vertido se cobraba por un uso privativo del dominio publico. En
cambio, a favor de la caracterizacion del canon de vertido como impuesto se manifestaron, entre otros,
FALCON Y TELLA, R., "Las medidas tributarias medioambientales y la jurisprudencia constitucional", en
ESTEVE PARDO, J. (coord.), Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, Madrid, Civitas, 1996, p.
679 y ROSEMBUI, T., Los tributos y la proteccion del medio ambiente, Madrid, Marcial Pons, 1995, p. 260.

19En la Sentencia de 27 de marzo de 1998 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccidon 3%; ponente: Excmo.
Sr. D. Pascual Sala Sanchez; Aranzadi 2283), el TS ha considerado que los cdnones de ocupacion, de vertido y
de regulacion "(...) salvo el de regulacion que en algunos componentes de su estructura se aproxima al
concepto juridico-tributario de tasa, responden a la categoria de 'prestacion patrimonial de caracter publico’
-por utilizar los amplios términos en que se manifiestan el art. 31.3 de la Constitucion y la Sentencia del
Tribunal Constitucional 185/1995, de 14 de diciembre- y estan sometidos, por tanto, al principio de legalidad
tributaria -arts. 31.3, ya citado y 133.1 de la Constitucion y arts. 2°y 10 de la Ley General de 28 de diciembre
de 1963. Requieren, en consecuencia, que sus elementos esenciales y los directamente determinantes de la
deuda tributaria estén regulados por norma con rango de ley"” (fundamento juridico 1°). En la misma linea,
por ejemplo, las Sentencias del TS de 29 de octubre de 1999 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2%
ponente: Excmo. Sr. D. Jaime Rouanet Moscardo; Aranzadi 7905), fundamento juridico 1°; y de 31 de mayo
de 2000 (Contencioso-Administrativo, Seccion 2%; ponente: Excmo. Sr. D. Jaime Rouanet Moscard6; Aranzadi
4506), fundamento juridico 4°.

2OAsi, GARCIA NOVOA, C., "La Propuesta de Directiva Marco de politica de aguas y la reforma de la Ley de
Aguas de 1999", en Noticias de la Union Europea, num. 193, 2001, pp. 41-42, a pesar de la terminologia
utilizada por el TRLA, ha defendido la caracterizacion del canon de control de vertidos como impuesto con
finalidad ecolodgica, entre otras razones, porque al haber desaparecido su vinculacion a la autorizacion de
vertido, no esta ligado a una actividad administrativa.

I LOPEZ-VIVIE PALENCIA, A., "El canon de control de vertidos en la reforma de la Ley de Aguas", en
EMBID IRUIJO, A. (dir.), La reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre), Madrid, Civitas,
2000, p. 387. En la misma linea, HERRERA MOLINA, P. M., Derecho tributario ambiental, Madrid, Marcial
Pons, 2000, p. 252.

22En esta linea, SETUAIN MENDIA, B., El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol.
Régimen juridico, Valladolid, Lex Nova, 2002, pp. 660-661 y LOPEZ-VIVIE PALENCIA, A., "El canon...",
en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., p. 387.
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Por otra parte, el canon de control de vertido es un tributo finalista®, ya que su recaudacién
va destinada a la consecucion de un fin preciso, cual es el "estudio, control, proteccion y
mejora del medio receptor de cada cuenca hidrografica". Como novedad respecto al anterior
canon de vertido, se amplian los objetivos a los cuales se destina este tributo, ya que a la
proteccion y mejora del medio hidrico, se afiaden ahora las actividades de estudio y control,
produciéndose una ampliacion significativa de los objetivos y finalidades previstos, en la
linea de refuerzo de la perspectiva de proteccion ambiental que ha impregnado las ultimas
reformas normativas.

X.1.2.2. El hecho imponible del canon de control de vertidos: su desvinculacion de la
autorizacion de vertido. Su exigibilidad a los titulares de vertidos clandestinos

Junto a su caracterizacion como tasa, el TRLA introduce otra novedad de gran enjundia en
el canon de control de vertidos: su desvinculacion de la autorizacion de vertido. Si durante
la vigencia de la LA el canon de vertido aparecia inescindiblemente unido a la autorizacion,
siendo exigible unicamente a los vertidos autorizados®*, tras la LMLA, se desvincula del
titulo autorizatorio. En efecto, en la actualidad el canon de control de vertidos grava el
vertido en si mismo y no el hecho de la autorizacidon, motivo por el cual incluso los vertidos
no autorizados habran de abonarlo®. Tal cambio supone un giro cualitativo en relacion a la
situacion anterior, que supone una vision mas realista (los vertidos no autorizados
contaminan tanto o mas que los autorizados y requieren mayor control administrativo y
presion tributaria) y una positivacion mas acertada del principio contaminador-pagador®®, a
la par que introduce mayor coherencia en la configuracion de este tributo®’.

3Su carécter finalista ha sido destacado por la doctrina. Vid. por todos PAGES i GALTES, J., "Fiscalidad de
las aguas", cit., p. 27. También por la jurisprudencia del TS. Vid. por todas la Sentencia de 6 de noviembre de
1995 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccion 3% ponente: Excmo. Sr. D. Oscar Gonzalez Gonzélez;
Aranzadi 8866), fundamento juridico 4°.

#*Como ha sefialado LOPEZ-VIVIE PALENCIA, A., "El canon...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma
de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., p. 388, la vinculacion del canon de vertido a la
autorizacion era perfectamente explicable en el sistema de control disefiado por la LA: prohibicion de todos los
vertidos no autorizados, por lo que el canon sélo puede exigirse a los que cuenten con autorizaciéon. Ahora
bien, la practica ha demostrado que es muchisimo mayor el nimero de vertidos no autorizados que el de los
que cuentan con autorizacion.

25 Asi se desprende del art. 113.2 TRLA (ex art. 105 LA, modificado por la LMLA), que recoge como sujetos
pasivos del canon "quienes lleven a cabo el vertido". Vid. también CASADO CASADO, L., "Novedades en la
regulacion de los vertidos en aguas continentales", en Revista Mensual de Gestion Ambiental, nim. 14, 2000,
p. 35; SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 654; y LOPEZ-VIVIE PALENCIA, A., "El canon...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La
reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., p. 388. GARCIA NOVOA, C., "La
Propuesta...", cit., pp. 42 y ss., ha sefialado algunos problemas que pueden derivarse de la decision de gravar
todos los vertidos, incluso los no autorizados. Asi, la polémica concerniente al gravamen de actividades
ilicitas, dificultades en cuanto a la localizacién de los vertidos no autorizados, y el propio célculo de la
cantidad a pagar en estos casos.

26Asi lo pone de relieve LOPEZ-VIVIE PALENCIA, A., "El canon...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La
reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., p. 388.

*"Durante la vigencia de la LA, el canon de vertido solo se aplicaba a quienes disponian de autorizacion de
vertido, es decir, a quienes habian hecho un esfuerzo para conseguir un titulo administrativo y ajustarse a la
legalidad. En cambio, los titulares de vertidos no autorizados, ademas de actuar ilegalmente, gozaban de una
exencion tributaria, con lo cual el sistema mas que estimular a obtener la autorizacion de vertido, lo
desincentivaba completamente, maxime si tenemos en cuenta las cuantias infimas de las sanciones. De ser
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De las consideraciones anteriores se desprende que el canon de control de vertidos puede
exigirse tanto a los vertidos autorizados como a los no autorizados. En el primer caso, el
importe del canon "sera el producto del volumen de vertido autorizado por el precio unitario
de control de vertido. Este precio unitario se calculara multiplicando el precio basico por
metro cubico®® por un coeficiente de mayoracion o minoracion (que no podra ser superior a
4), que se establecera reglamentariamente en funcidon de la naturaleza, caracteristicas y
grado de contaminacion del vertido, asi como por la mayor calidad ambiental del medio
fisico en que se vierte" [art. 113.3 TRLA (ex art. 105 LA, modificado por la LMLA)]. De
este modo, en la fijacion del importe del canon de control de vertidos se atiende a un
binomio de factores. Por una parte, a las propias caracteristicas del producto vertido, a partir
de los aspectos cualitativos y cuantitativos del mismo. Por otra, a la calidad ambiental del
medio receptor en que se vierte, ya que el impacto del vertido serd diferente segun las
caracteristicas que presente este medio. Todo ello no es sino una manifestacion mas del
enfoque combinado en el control de la contaminacion.

Mayores problemas se plantean en el segundo caso, a la hora de calcular el importe del
canon de control de vertidos. En este supuesto, el TRLA prevé que, comprobada la
existencia de un vertido carente de autorizacién, el Organismo de cuenca, con
independencia de la sancion que corresponda, liquidara el canon de control de vertidos por
los ejercicios no prescritos "calculando su importe por procedimientos de estimacion
indirecta conforme a lo que reglamentariamente se establezca" [art. 113.6 TRLA (ex art. 105
LA, modificado por la LMLA)]*’. En todo caso, debera garantizarse el efecto disuasorio del
canon para evitar que pueda convertirse en una licencia para contaminar.

A pesar de las cuestiones que puedan plantearse en torno al calculo del importe concreto en
concepto de canon de control de vertidos, a la espera de la aprobacion de la modificacion
correspondiente del RDPH, debe aplaudirse el cambio significativo que en esta materia se
ha producido y que se ha materializado en la exigibilidad de este tributo a todos los vertidos,
legales o no, desvinculdndolo, de esta forma, de la autorizacion de vertido.

X.1.2.3. La recaudacion del canon de control de vertidos: la atribucion de su gestion al
Organismo de cuenca o a la Administracion Tributaria del Estado, en virtud de
convenio con aquél

La recaudaciéon del canon de control de vertidos, en el supuesto de cuencas
intercomunitarias, se atribuye ahora al Organismo de cuenca, o bien a la Administracion
Tributaria del Estado, en virtud de convenio con aquél [art. 113.5 TRLA (ex art. 105 LA,

descubierto por la Administracion en la realizacion de un vertido ilegal, le era mas rentable pagar la sancion
que situarse en la legalidad y pagar peridodicamente el canon de vertido. Asi lo pone también de manifiesto
SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 653.

2g| precio basico por metro cubico se fija en 0.01202 euros (2 pesetas) para el agua residual urbana y en

0.03005 (5 pesetas) para el agua residual industrial. Estos precios basicos podran revisarse periodicamente en
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado (art. 113.3 TRLA).

29LO'PEZ—VIVIE PALENCIA, A., "El canon...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma de la Ley de Aguas
(Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., pp. 389-390, ha criticado la exclusion en el TRLA de la posibilidad
de aplicar la estimacion directa, mediante declaraciones de sus datos de vertido correspondientes al periodo en
cuestion, y la estimacion objetiva, en funcion de las caracteristicas del vertido.
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modificado por la LMLA)T*°. En este segundo caso, la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria recibira del Organismo de cuenca los datos y censos pertinentes que faciliten su
gestion, e informara periddicamente a éste en la forma que se determine por via
reglamentaria. El canon recaudado serd puesto a disposicion del Organismo de cuenca
correspondiente, ya que a ¢l corresponde determinar su destino. Como puede apreciarse, la
novedad en cuanto a la gestion del canon radica en la posibilidad de su ejercicio por la
Administracion tributaria, no contemplada anteriormente, medida a través de la cual se
pretenden superar las insuficiencias con que se habian encontrado los Organismos de cuenca
a la hora de acometer esta gestion exitosamente, trasladandola, bajo convenio, a una
Administracion especializada®'.

X.2. La esfera autonomica: los canones de saneamiento establecidos por la normativa
de algunas Comunidades Autonomas

Con independencia de la existencia a nivel estatal del canon de control de vertidos, varias
Comunidades Auténomas, en ejercicio de su potestad tributaria, han creado en su territorio
canones de saneamiento -o figuras tributarias con denominaciones similares, como sucede
en Catalufia, donde se denomina canon del agua-. Concretamente, se han dotado de este
instrumento ﬁnanciero32, por el momento, Madrid, Catalufia, Navarra, Comunidad
Valenciana, Asturias, Murcia, Baleares, La Rioja, Aragén y Cantabria®.

Estos canones, de naturaleza finalista en cuanto que su recaudacion se destina integramente
a cubrir los costes de la construccion, mantenimiento y explotacion de las instalaciones de

ONotese que este precepto solo se refiere a las cuencas intercomunitarias. En relacion a las cuencas
intracomunitarias, la Disposicion transitoria 8, apartado segundo, TRLA establece que "Lo previsto en el
apartado 5 del articulo 113, de la presente Ley, para la gestion y recaudacion del canon de control de vertidos
en las cuencas intercomunitarias sera de aplicacion a las cuencas intracomunitarias sin traspaso de
competencias". Ahora bien, no hay pronunciamiento alguno respecto aquellas Comunidades Auténomas que,
contando con cuencas intracomunitarias, cuentan, ademas, con una Administracion propia para el ejercicio de
sus competencias sobre las mismas. Esta omision puede suscitar algunas dificultades interpretativas,
principalmente en torno a la posibilidad de que sea la Administracion Tributaria del Estado la que proceda a la
gestion del canon de control de vertidos. Sobre esta cuestion vid. SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de
las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 666-670.

Scon anterioridad, las dificultades para una adecuada gestion recaudatoria del canon de vertido por los
Organismos de cuenca se habian solventado a través de la firma de convenios de encomienda de gestion con
algunas Comunidades Auténomas, para que fueran éstas las encargadas de la gestion del tributo estatal en su
territorio. Vid. FANLO LORAS, A., "Obras hidraulicas de saneamiento y depuracion”, en EMBID IRUJO, A.
(dir.), Las obras hidraulicas, Madrid, Civitas, 1995, pp. 203 y ss. y MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., -
"La calidad de las aguas", en su libro Derecho de Aguas, Madrid, Civitas, 1997, pp. 358-359.

32 . , . . ,

Mayoritariamente, como regla general, estos canones de saneamiento se configuran como impuestos. Asi lo
advierte SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espaiiol.
Régimen juridico", cit., pp. 688-691, que unicamente sefiala como excepcion la tarifa de saneamiento y la
cuota suplementaria sobre la misma existentes en el ambito de la Comunidad de Madrid. También EMBID
IRUJO, A., "Fiscalidad ambiental...", cit., p. 85.

33En relacién a la normativa autonomica reguladora de los canones de saneamiento, me remito al capitulo III,
apartado II1.2.2, de la segunda parte de este trabajo. Vid. un esquema resumen de los diferentes canones
autonémicos -y del propio canon de control de vertidos- en BOKOBO MOICHE, S., Gravdmenes e incentivos
fiscales ambientales, Madrid, Civitas, 2000, pp. 161 y ss. Vid. asimismo, SETUAIN MENDIA, B., "El
saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 675 y ss.
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depuracion y saneamiento’”, a pesar de las diferencias existentes entre ellos, presentan unas
notas comunes, destacadas por la doctrina®. En primer lugar, la identificacion de su hecho
imponible con el vertido de aguas residuales, manifestado por el volumen de agua
consumido®®. El consumo presupone, en consecuencia, la contaminacion del medio. Con
ello, se mezclan, en opinion de EMBID IRUJO "el consumo con el vertido lo que esta
directamente vinculado a la forma usual de computo de la base imponible en la que (...) la
facilidad de calculo y recaudacion hace equivaler ésta a los metros cubicos de agua
consumida"™’. En segundo lugar, la atribucion de su recaudacion y gestion a organismos
especificos de caracter hidraulico creados al efecto, ajenos a la Administracion financiera,
aunque con la intermediacion, en algunos casos de las entidades suministradoras de aguas™®.
En tercer lugar, en cuanto a la determinacion de la cuota, de la normativa autondémica se
desprende la existencia de dos modos de estimacion de la misma, encontrandonos, por un
lado, con canones con cuota de unico componente -la cuota es el resultado de la Unica
aplicacion del tipo sobre la base- y, por otro, con cdnones de cuota dual o de doble
componente -formada por una parte fija y por otra variable, fijada en funcion de elementos
como el consumo o la carga contaminante del vertido->".

De este modelo se separa en algunos elementos el canon del agua instaurado en Cataluia
por la Ley 6/1999, de 12 de julio, de ordenacion, gestion y tributacion del agua®. Como
novedad principal, podemos sefialar su hecho imponible que, ademas de extenderse al uso
real o potencial del agua -a modo y semejanza de los restantes canones de saneamiento-, lo
hace a la contaminaciéon que su vertido puede producir’’. Son dos, por tanto, los
componentes diferenciados del hecho imponible y ello tiene una trascendencia enorme.
Como ha establecido SETUAIN MENDIA, frente a los restantes canones autondmicos en
los que "el efecto contaminante debe entenderse presente en su entera configuracion (...)
toda vez que, sin él, perderia sentido su propia existencia, ideados como estan con el fin de
financiar actuaciones que permitan evitarla o, cuando menos, minimizarla”, en el canon del
agua "el hecho contaminante solo aparece en tanto que uno de los elementos determinantes
del nacimiento de la obligacion tributaria (...), sin que nada obste en atencion a la dualidad

3*EMBID IRUJO, A., "Los servicios publicos del agua: su problematica juridica con atencion especial al

abastecimiento y la depuracion de las aguas residuales", en Revista Aragonesa de Administracion Publica,
nam. 9, 1996, p. 57 y 59.

35Seguimos en este punto a. SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el
ordenamiento espaiiol. Régimen juridico", cit., pp. 678-683.

36 Vid., por ejemplo, los arts. 10 y 12 Ley Foral de Navarra 10/1988, de 29 de diciembre, de saneamiento de
aguas residuales (BONA num. 159, de 30 de diciembre de 1988); y art. 11.1 Ley de Asturias 1/1994, de 21 de
febrero de 1994, de abastecimiento y saneamiento de aguas (BOPA num. 46, de 25 de febrero de 1994); art.
51.1 Ley 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacién y participacion en la gestion del agua en Aragdén (BOA niim.
64, de 1 de junio de 2001); y art. 25.1 Ley de Cantabria 2/2002, de 29 de abril, de saneamiento y depuracion
de las aguas residuales (BOC num. 86, de 7 de mayo de 2002).

3TEMBID IRUJO, A., "Los servicios pablicos...", cit., p. 60.
38 Vid., por ejemplo, art. 15.1 Ley navarra 10/1988, de 29 de diciembre.

por ejemplo, éste es el caso del canon de saneamiento de Aragon (art. 58 Ley 6/2001, de 17 de mayo) y de
Cantabria (art. 31 Ley 2/2002, de 29 de abril).

*DOGC num. 2936, de 22 de julio de 1999.
HArt. 39.1 Ley catalana 6/1999, de 12 de julio.
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compositiva indicada que cualquier otro uso del agua carente del mismo venga, de igual

. . 2
manera, sujeto a exaccion a .

Estos son los principales elementos a destacar de los cdnones autonémicos, que, en esta
materia, gozan de una enorme importancia como via de financiacion del saneamiento,
aunque la doctrina ha advertido que, en la realidad, se estan empleando como meros
instrumentos recaudatorios indiscriminados®. Estos canones han convivido y atn hoy
conviven con el canon estatal de control de vertidos. Pero dejamos el andlisis de la
articulacion entre ambos instrumentos para mas adelante. Hagamos ahora una breve
referencia a las tasas locales que completan el cuadro tributario en esta materia.

X.3. La esfera local: las tasas de alcantarillado

El estudio del canon estatal de control de vertidos y de los canones autondémicos debe
complementarse, necesariamente, con las tasas que a los Ayuntamientos les corresponde
establecer y exigir como contraprestacion patrimonial por el disfrute del servicio municipal
obligatorio de alcantarillad044, de acuerdo con la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
reguladora de las Haciendas Locales, modificada por la Ley 25/1998, de 13 de julio. En
estos casos, estamos ante un tributo de recuperacion de costos de cardcter ambiental, cuyo
objeto no es sino financiar la proteccion ambiental mediante la recuperacion de los costes
publicos ocasionados por el sujeto contaminante™ .

Por otra parte, dada la configuracion como servicio publico local obligatorio del
saneamiento, a raiz de la incorporacion en nuestro ordenamiento juridico de la Directiva
91/271/CEE®, no debe descartarse la posibilidad de creacién de otros tributos por parte de
los Entes Locales, diferentes a la tasa de alcantarillado, en los supuestos de prestacion local
de las restantes fases del saneamiento -sistemas colectores, instalaciones de depuraci()n-47,
en cuyo caso la problematica mayor que podria plantearse es la de su articulacion con los
canones de saneamiento autondémicos. Sobre ella damos cuenta en el apartado siguiente.

X.4. La compatibilidad del canon estatal de control de vertidos con los canones o tasas
autonomicos y locales

“SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 685.

BMARTIN MATEO, R., "Precios del agua y politica ambiental", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "Precios y
mercados del agua", cit, pp. 137 y 138 y GARCIA DE COCA, J. A., "El servicio publico local de
abastecimiento de agua potable, saneamiento y depuracion. Nuevas tendencias, en especial su gestion
indirecta", en El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramon
Martin Mateo, tomo 1, Valencia, Tirant Lo Blanch, 2000, pp. 655-656.

MLa jurisprudencia viene exigiendo que el disfrute del servicio sea efectivo, es decir, que haya una efectiva
utilizacion por el particular del mismo. Es paradigmatica a este respecto la Sentencia del TS de 27 de junio de
1990 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%; Aranzadi 5451). Vid. sobre esta cuestion SIMON ACOSTA, E.,
Las Tasas de las Entidades Locales, Pamplona, Aranzadi, 1999, p. 47 y CHECA GONZALEZ, C., Los

tributos locales. Analisis jurisprudencial de las cuestiones sustantivas mds controvertidas, Madrid-Barcelona,
Marcial Pons, 2000, p. 412.

45LOZANO CUTANDA, B., "Derecho Ambiental Administrativo", cit., p. 232.
*Vid. el capitulo II, apartado I1.2.3.3, de la segunda parte de este trabajo.

“'Sobre esta cuestion vid. SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el
ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 700-704.
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Tras el andlisis del canon de control de vertido, de los cdnones autondmicos y de las tasas de
alcantarillado -u otras tributos de saneamiento locales- que acabamos de realizar, dada la
concurrencia de tres figuras tributarias que puede producirse en esta materia, debemos
plantear la cuestion de su articulacion, esto es, si son o no compatibles entre si. Para dar
respuesta a esta cuestion debemos partir del art. 113. 7 TRLA (ex art. 105 LA, modificado
por la LMLA), de acuerdo con el cual "El canon de control de vertidos sera independiente
de los canones o tasas que puedan establecer las Comunidades Auténomas o Corporaciones
Locales para financiar las obras de saneamiento y depuracion". Se desprende del TRLA la
compatibilidad del canon de control de vertido, con los restante tributos, autonémicos o
locales, en materia saneamiento y depuracion®.

Por lo tanto, en caso de concurrencia del canon estatal con los canones autonéomicos -en
aquellas Comunidades Auténomas que disponen de estos tributos-, que podra producirse no
solo en el ambito de las cuencas intercomunitarias, sino también en las intracomunitarias -
dado el carécter de legislacion basica que el TC atribuy6 al canon de vertido en la Sentencia
227/1988, de 29 de noviembre-, podran convivir las diferentes figuras tributarias®. El
TRLA, ampara, de esta forma, la coexistencia del canon de control de vertidos con otros
tributos, autonémicos o locales, ideados para fines semejantes, aunque en una esfera
territorial mas limitada. Ahora bien, tal prevision no debe verse aisladamente, sino en el
marco proporcionado por la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de
las Comunidades Autoénomas™, cuyo art. 6.2 impide que los tributos que establezcan las
Comunidades Autéonomas recaigan sobre hechos imponibles gravados por el Estado. Si
durante la vigencia del canon de vertido era improbable que esta situacion se produjera,
habida cuenta que este tributo gravaba los vertidos autorizados, en tanto que los céanones
autondmicos, como hemos visto, recaian sobre el vertido de aguas residuales, manifestado
en el consumo real o potencial de agua, ahora que el canon de control de vertido configura
como hecho imponible la propia realizacién del vertido, se asemeja mas a los canones
autondmicos y podrian producirse situaciones de doble imposicion®'. Y ello, a pesar de que
el TRLA proclame expresamente la independencia entre ambas figuras. En cualquier caso,
como ha puesto de relieve SETUAIN MENDIA "esta wiltima afirmacion no dejard de ser un
conjunto de palabras sin contenido hasta que se explique de qué manera esa independencia

*BLa solucion es radicalmente opuesta a la prevista originariamente en el art. 105 LA, en relacion al canon de
vertido, que preveia deducciones en el canon estatal, en caso de que el sujeto pasivo soportase otras cargas
econdmicas. con arreglo al apartado 5 de este precepto, "Cuando el sujeto pasivo del canon de vertido viniera
obligado a soportar otras cargas econdmicas, ya establecidas o que puedan serlo por las Comunidades
Auténomas o por las Corporaciones Locales, en el ejercicio de sus competencias, para financiar planes o
programas publicos de depuracion de aguas residuales, el Consejo del Agua determinard anualmente las
deducciones que deban realizarse en el importe del canon de vertido".

49Como pone de manifiesto SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el
ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., el legislador parte, para realizar esta afirmacion, "de la
absoluta diferenciacion de hechos imponibles o actuaciones determinantes de la exigencia del tributo en cada
uno de los casos y finalidades" (p. 671).

°BOE de 10 de octubre de 1980.
51Asi lo advierten SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento
espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 692-693 y LOPEZ-VIVIE PALENCIA, A., "El canon de control de

vertidos en la reforma de la Ley de Aguas", en EMBID IRUJO, A. (dir.), La reforma de la Ley de Aguas (Ley
46/1999, de 13 de diciembre), Madrid, Civitas, 2000, p. 391.
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va a asegurarse en la prdctica y cuadl va a ser el modo en que los supuestos de concurrencia
-que pueden darse con facilidad (...) pese a que el legislador parezca no querer
reconocerlo- van a ser solventados para cumplimentar la misma"”. Ante esta situacion,
seria necesario que el Reglamento de desarrollo que se apruebe del TRLA™ o las propias
Comunidades Autonomas concretaran mejor esta cuestion, maxime si tenemos en cuenta
que la posibilidad de deduccién prevista anteriormente ha desaparecido ahora del TRLA>.
Asi lo ha hecho Catalufia en la Ley 6/1999, de 12 de julio, de ordenacion, gestion y
tributacion del agua, cuyo art. 37.2 prevé que, en los supuestos de cuencas intercomunitarias
-no hace, sin embargo, referencia alguna a las cuencas intracomunitarias, aun cuando el
canon de control de vertidos también es exigible en las mismas-, cuando el sujeto pasivo del
canon del agua quede vinculado a satisfacer algin otro tributo vinculado a los vertidos, el
importe correspondiente a este tltimo podra reducirse o deducirse del importe a satisfacer
por el concepto de canon del agua™. En cualquier caso, no deja de ser ésta una solucion al
problema planteado para un ambito territorial muy concreto, por lo que habréd que esperar a
ver qué determinaciones establecen las restantes Comunidades Autonomas, si es que lo
hacen, o los pronunciamientos jurisprudenciales al respecto.

La independencia del canon de control de vertidos la predica también el TRLA respecto de
los canones o tasas que puedan establecer las Corporaciones Locales para financiar las obras
de saneamiento y depuracion. Sin embargo, la principal probleméatica que puede plantearse
en torno a los tributos locales creados en este ambito es la de su compatibilidad con los
canones de saneamiento autondémicos que hayan podido establecer las Comunidades
Autonomas. Al respecto pueden diferenciarse dos situaciones: la articulacion de los tributos
autonomicos de saneamiento con las tasas de alcantarillado y con otros tributos diferentes
que puedan crearse para financiar las restantes fases del saneamiento. En relacion a la
primera, poco problematica, las Comunidades Autonomas han establecido la compatibilidad
de los canones de saneamiento con las tasas de alcantarillado, exigibles por los Municipios

SZSETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., p. 694.

3Sin embargo, el Proyecto de Real Decreto de modificacion del RDPH que hemos consultado (version de
marzo de 2002) se limita a reproducir en su art. 294 el art. 117.3 TRLA, sin introducir ninguna aclaracion al
respecto.

54Esta desaparicion ha sido criticada por LOPEZ-VIVIE PALENCIA, A., "El canon...", en EMBID IRUJO, A.
(dir.), "La reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciembre)", cit., en los términos siguientes:
"La inoperancia del hasta ahora vigente procedimiento de deduccion no es excusa para suprimir el propio
derecho a la misma, sobre todo ahora que (...) las finalidades del canon estatal y de los canones autonomicos
van a ser coincidentes" (p. 391).

3 Art. 37.2. Tenemos constancia de que en las cuencas intracomunitarias de Catalufia, a las cuales no se hace
referencia alguna en este precepto, no se recauda el canon de control de vertidos. Para LOPEZ-VIVIE
PALENCIA, A., "El canon...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "La reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de
13 de diciembre)", cit., pp. 393-394, esta no recaudacion del canon de control de vertidos podria tener
cobertura en la facultad autonémica de establecimiento de normas adicionales de proteccion del medio
ambiente, ya que la tarifa del canon autonémico es mucho mas alta que la del estatal y, desde esta perspectiva,
podria defenderse que esa mayor presion fiscal supone una norma adicional de proteccion respecto del minimo
comun denominador normativo que supone el canon de control de vertidos.
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como contrapartida de la prestacion del servicio de alcantarillado®®. En relacién a la
segunda, pueden suscitarse mayores dificultades. Concretamente, a partir del Real Decreto
Ley 11/1995 y el Real Decreto 509/1996, es perfectamente posible que un Municipio pueda
constituirse en aglomeracion urbana y prestar integramente las diferentes fases que
conforman el servicio de saneamiento -y no Unicamente el alcantarillado-. En estos casos
podrian suscitarse dudas acerca de si el Municipio puede o no exaccionar, ademas de la tasa
de alcantarillado, un tributo por la prestacion de las restantes fases del servicio de
saneamiento’’. En estos supuestos, las Comunidades Autonomas, mayoritariamente, han
negado la compatibilidad de los canones autondomicos en materia de saneamiento con los
tributos que, a estos efectos, puedan establecerse, aplicados a la construccion y explotacion
de las infraestructuras necesarias para la prestacion del servicio de saneamiento™®. En
cambio, permiten su coexistencia con cualquier otro tributo que pueda crearse por
actuaciones administrativas, obras o servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado®”.
En cualquier caso, de plantearse estas situaciones de concurrencia de canones de
saneamiento autondmicos con tributos locales en esta misma materia, deberia comprobarse
si hay o no identidad en la configuracion del hecho imponible. De existir ésta, no seria
posible gravar doblemente una misma actividad y deberian articularse soluciones al
respecto, que podrian ser muy variadas: sustitucion del tributo local, mediante un convenio,

pid. por ejemplo, arts. 20.3 Ley valenciana 2/1992, de 26 de marzo, de evacuacion, tratamiento y
reutilizacion de aguas residuales (DOGV num. 1761, de 8 de abril de 1992); 46 Ley de La Rioja 5/2000, de 25
de octubre, de saneamiento y depuracion de aguas residuales (BOLR num. 135, de 31 de octubre de 2000);
61.2 Ley de Aragoén 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacion y participacion en la gestion del agua (BOA niim.
64, de 1 de junio de 2001); y 34.2 Ley de Cantabria 2/2002, de 29 de abril, de saneamiento y depuracion de las
aguas residuales (BOC num. 86, de 7 de mayo de 2002).

57Asi lo pone de manifiesto SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el
ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 701-704, que pone como ejemplo la ciudad de Zaragoza,
que, teniendo a sus expensas la prestacion integra del servicio de saneamiento en su ambito municipal, fijo las
correspondientes figuras tributarias, a las que se superpondria mas tarde el canon de saneamiento.

B Arts. 46 Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion de aguas residuales y 17
Ley de Navarra 10/1988, de 29 de diciembre, de saneamiento de aguas residuales (BONA num. 159, de 30 de
diciembre de 1988). La Ley de Cantabria 2/2002, de 29 de abril, de saneamiento y depuracion de aguas
residuales, afiade a la construccion y explotacion el "mantenimiento" y la "gestion" de las obras e instalaciones
de saneamiento (art. 34.1). En cambio, la Ley de Aragon 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacion y participacion
en la gestion del agua en Aragdn, sélo se refiere a la "explotacion" y "mantenimiento" de las instalaciones de
depuracion (art. 61.1). Un caso peculiar es el de la Ley de la Comunidad Valenciana 2/1992, de 26 de marzo,
de evacuacion, tratamiento y reutilizacion de aguas residuales, cuyo art. 20.3 declara incompatible el canon
autonomico "con la exaccion de tasas, precios publicos u otros tributos de caracter local aplicados a la
financiacion efectiva de la gestion y explotacion de las obras e instalaciones a que se refiere esta Ley". En
cambio, declara su compatibilidad con la imposicién de tributos "para financiar la construccion de dichas
obras e instalaciones, asi como con la percepcion de tasas o con cualquier otro precio publico o recurso
legalmente autorizado para costear la prestacion de los servicios de alcantarillado u otras actuaciones que no
sean objeto de la misma".

9 Arts. 46 Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre, 34.2 Ley de Cantabria 2/2002, de 29 de abril y 61.2 Ley
de Aragon 6/2001, de 17 de mayo. El art. 61.1 de esta Ley declara la compatibilidad del canon de saneamiento
con otras figuras tributarias establecidas por los Ayuntamientos, destinadas a financiar la aportaciéon que
realicen para la construcciéon de las instalaciones de depuracion. Por su parte, la Ley de Navarra 10/1988, de
29 de diciembre, declara la compatibilidad del canon de saneamiento "con la percepcion de tasas y con
cualquier otro precio para costear la prestacion del servicio de abastecimiento de agua y alcantarillado y redes
locales de saneamiento no objeto de la presente Ley Foral" (art. 17).
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o , 7 s 60
por el autondmico, entregdndose una parte de la recaudacion como compensacion™; cobro
directo del canon de saneamiento autonémico por el Municipio, como tributo parcialmente
. 61
cedido, etc’".

595 1a solucion adoptada por la Disposicion adicional 4* Ley de Aragén 6/2001, de 17 de mayo, para el
Municipio de Zaragoza.

1yid SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., pp. 703-704.
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