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de las aguas

1. INTRODUCCION

Hasta muy recientemente la agricultura habia sido considerada en la
Europa comunitaria como una actividad, que a diferencia del sector in-
dustrial, lejos de tener un impacto ecoldgico negativo, contribuia a la
conservacién del medio ambiente. Sin embargo, recientemente, esta
imagen de la actividad agraria cambia radicalritnte en los pafses comu-
nitarios con las agriculturas més intensivas, donde a partir de finales de
los afios setenta ha venido produciéndose una creciente preocupacion
publica por el dafio ecoldgico producido por la intensificacién de los
métodos de produccién agraria.

A partir de los anos sesenta, en determinadas sociedades europeas,
sobre todo la inglesa, emerge una primera inquietud por el impacto me-
dioambiental ocasionado por el uso abusivo de sustancias quimicas en la
agricultura, principalmente compuestos organoclorados; asi como del
rapido proceso de mecanizacién agraria. La degradacion de los paisajes
rurales y la destruccién de la fauna silvestre aparecerfan como las prin-
cipales fuentes de preocupacién. Sin embargo, no serd hasta los aios

(*) Departamento de Sociologia II: Ecologia Humana y Poblacion. Universidad Complutense
de Madnid.

— Agricultura y Sociedad, n.° 84 (Septiembre-Diciembre 1997) (pp. 167-196).
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ochenta cuando el consenso existente entorno a la consideracién de la
agricultura como una actividad protectora de la naturaleza se desvanez-
ca, pasando €sta a ser vista como una actividad contaminante.

La etiologfa de la transformacién de la imagen de la actividad agra-
ria habria que buscarla en la aplicacién de la politica medioambiental
comunitaria; en concreto, en la directiva 80/778/CEE, relativa a la cali-
dad exigida al agua de consumo humano. Asi, las dificultades y defi-
ciencias en la aplicacién de esta normativa en 1os paises comunitarios,
debido a la ubicuidad del problema de la contaminacién de las aguas por
subproductos resultantes de la utilizacién de fertilizantes y plagicidas,
contribuird al relanzamiento del debate agroambiental en Europa. El de-
bate agroambiental, que durante las dos décadas anteriores habia tenido
un tinte ecolégico, adquirird de ahora en adelante un marcado cardcter
sanitario, a la vez que cobra una importancia creciente; colocdndose en
el centro de este debate el problema de la contaminacién nitrica de las
aguas.

Este articulo analiza el problema de la contaminacién de las aguas
provocada por los nitratos de origen agrario, en el marco de la Unidn
" Europea; un problema que en el transcurso de los afios ochenta deja de
ser unicamente un asunto de debate en circulos de expertos, para adqui-
rir upa creciente relevancia social y politica, como consecuencia de la
europeizacion de la politica de aguas. Esto se traducird, primero, en la
creacion de «zonas de proteccién especial», en los paises del norte euro-
peo, en las que se establece un control de las prdcticas agrarias, y mds
tarde, en la adopcidn de una directiva relativa al uso de nitratos en la
agricultura, cuya aplicacién va a ser obligatoria en todos los Estados
miembros. Finalmente, el retraso y deficiencias en la aplicacién de esta
directiva, y la significacién del problema de la contaminacién nitrica de
las aguas en el caso espaifiol, son aspectos considerados en este articulo.

2. LA REGULACION DEL CONTENIDO EN NITRATOS
DEL AGUA UTILIZADA PARA EL CONSUMO HUMANO

Los nitratos son un componente comin de los alimentos que toma-
mos habitualmente, siendo las verduras la principal fuente de nitratos en
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la dieta humana. Sin embargo, la preocupacion por la concentracion de
nitratos en el agua radica en el hecho de que el consumo de agua con un
alto contenido en nitratos multiplica la ingestion de los mismos en la
dieta diaria. Asi, en el cuadro 1 se aprecia como consumiendo un agua
con un bajo contenido en nitratos, la proporcién de nitratos ingeridos
diariamente por el consumo de agua es muy baja. Por el contrario, cuan-
do se consume un agua con unos altos contenidos en nitratos, se eleva
desmesuradamente la ingestion de los mismos.

CUADRO 1

Contribucién del consumo de nitratos en el agua
a la ingestion de nitratos en la dieta diaria

Concentracion de nitratos Consumo diario de nitratos (mg) Porcentaje derivado del
en el agua (mg/l) agua alimentos consumo del agua
10 14 57 20
50 71 57 35
75 107 57 65
100 143 57 71
150 214 57 79

Fuente: (Gray, 1994: 121).

Dos problemas sanitarios han sido asociados a la ingestion de nitra-
tos, el desarrollo de metahemoglobinemia en los lactantes y el cancer de
estdmago; aunque, mientras pocas dudas existen respecto al primero, la
relacién de los nitratos con la formacién de procesos cancerigenos ha
sido mds discutida, no existiendo una evidencia epidemiolégica que
ligue el consumo de nitratos con el cancer (Gray, 1994: 121-122; Hill,
1991: 165 y ss.; Hamill y Bell, 1986: 272; Payne, 1993: 69).

Sin embargo, aunque la metahemoglobinemia es una enfermedad
practicamente erradicada de los paises desarrollados (1) y el céncer de

(1) Asi, segiin Foster y Ilbery (1992: 205), la OMS habria declarado recientemente que Ja
metahemoglobinemia era una enfermedad inexistente en Europa Occidental.
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CUADRO 2

Regulacion de los limites del contenido
en nitratos en aguas de consumo humano

Organizacién Fecha Limite (mg NO5/T)

OMS (Estindar europeo) 1970 Recomendado <50
Aceptable 50-100
No recomendado > 100

OMS (Internacional) 1971 45

OMS (Recomendaciones del grupo de 1977 (a) Poblacién General

trabajo Aceptable <350
Dudoso 50-100
Inaceptable > 100
(b) Nifios (< 6 meses)
Inaceptable >50

USA (Agencia de Proteccién 1977 Miximo 45

medioambiental

CANADA 1978 Miéximo Aceptable 45

CEE (directiva 75/440) 1975 Nivel Imperativo 50
Nivel Guia 25

CEE (directiva 80/778) 1980 Miiximo Admisible 50
Nivel Guia 25

ESPANA (RD 1423/1982) 1982 Nivel Méiximo 50
Nivel Orientativo 25

OMS (directrices sobre calidad del agua) 1984 Nivel Guia 45

OMS (directrices sobre calidad del agua) 1993 Nivel Guia 50

Fuente: (Hill, 1991: 35; Gray, 1994: 37; Who, 1993; BOE n.” 154, de 29.6.82), y elaboracién propia.

estdmago tiene una etiologia multifactorial, siendo equivoca la eviden-
cia existente en torno a la relacién de los nitratos con la formacién de
procesos cancerigenos, en 1970 la OMS consider6 que la evidencia
cientifica disponible sobre los efectos de los nitratos en la salud humana
era razdn suficiente para justificar la imposicion de un limite a la con-
centracion de nitratos en las aguas de consumo humano.

La OMS recomendo que el nivel de nitratos en el agua no fuese su-
perior a 50 mg/l, aunque consideraba aceptable para el consumo un agua
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con un contenido en nitratos comprendido entre 50 y 100 mg/l, decla-
rando como no recomendables aquellas aguas que sobrepasasen los 100
mg/l (2). Las directrices de la OMS sobre la calidad del agua, rapida-
mente serfan adoptadas en todos los paises desarrollados; aunque desde
los afios 70 han estado siendo sometidos a una continua revision.

3. LA EUROPEIZJ}CI(')N DE LA POLITICA DE AGUAS
Y LA APARICION DEL PROBLEMA DE LOS NITRATOS
EN EL AGUA

La acumulacién y crecimiento progresivo de nitratos en aguas des-
tinadas al consumo humano, y el consiguiente problema sanitario, ad-
quiriria un creciente reconocimiento cientifico desde la década del se-
tenta en diferentes sociedades europeas; siendo también uno de los pro-
blemas ecolégicos denunciados por el movimiento medioambiental.
Asi, en Holanda y Francia, a comienzos de los afios setenta los grupos
ecologistas habian hecho sonar la alarma en torno al problema de la
contaminacion de las aguas subterrdneas por nitratos (3). En el Reino
Unido, por primera vez en 1974, desde el Ministerio de Medio Am-
biente se comienza a ver con preocupacion el crecimiento de la concen-
tracién de nitratos en el agua; siendo cerrados varios pozos al abasteci-
miento (4). Sin embargo, éste, aparecia como un problema menor y fa-
cilmente manejable (Armitage, 1974: 58 y 59); siendo objeto de discu-
sién dnicamente en circulos de expertos, pero no como asunto de deba-
te publico. Pero, si durante los afios setenta la contaminacion de aguas

(2) En este sentido Gray sefiala que aunque la utilizacién de agua con un contenido en nitra-
tos entre 50 y 100 mg/l para la preparacién de alimentos infantiles produce una elevacién de los
niveles de metahemoglobina en Ia sangre, es muy improbable que el consumo de agua con una
concentracién en nitratos inferior a 100 mg/l produzca metahemoglobinemia. Cfr.: Gray, 1994:
121y 122,

(3) Cfr.: Sobre el caso holandés, cfr: Conrad, 1990: 27, 28, 42. Sobre el caso francés, cfr.:
Comolet y Pagnard 1991: 165.

(4) En 1974 apareceria el segundo informe del Comité directivo sobre la calidad del agua,
realizado por técnicos de los ministerios de Medio Ambiente, Sanidad y Agricultura, donde se
pondria un especial énfasis en el lema de los nitratos. Asimismo, el séptimo informe de Ja Comi-
sién Real sobre la contaminacion medioambiental, de 1979, presentaria una especial atencién al
tema de los nitratos en el agua. Cfr.: Hill er al. 1989: 232.
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por nitratos era un problema tinicamente de caracter local, a lo largo de
las siguientes dos décadas adquirird una proporcién continental (Con-
rad, 1990: 26, Mannion, 1995: 225).

En el transcurso de la década del ochenta el problema de la contami-
nacion de aguas por nitratos deja de ser Ginicamente un asunto de debate
cientifico, para adquirir una creciente relevancia social y politica. El ori-
gen de este cambio estaria en el crecimiento progresivo de las concen-
traciones de nitratos en el agua, sobre todo en acuiferos subterrdneos,
como consecuencia de pricticas agrarias del pasado, y la pérdida de su
aptitud para el consumo de un nimero creciente de puntos de captacién
de aguas, que deben de ser cerrados; pero, principalmente, es un cambio
derivado de la aplicacién de la directiva 80/778/CEE.

«El debate sobre los nitratos ha evolucionado desde un ca-
rdacter fundamentalmente cientifico, durante los setenta, hasta
adquirir una mayor relevancia piblica y politica, durante los
ochenta, desencadenado por el nuevo estdndar nitratos de la di-
rectiva de la CE relativa al agua de consumo humano» (Con-
rad, 1990: 71).

En Europa, los diferentes Estados, siguiendo las directrices de la
OMS sobre la calidad del agua, pronto adoptarian las recomendaciones
de este Organismo relativas a los nitratos. En este sentido, en Alemania
Occidental se establecerfa un limite a la contaminacién de nitratos en el
agua de 40 mg/l, en Espaila este limite se elevaria a 50 mg/l, en Alema-
nia Oriental a 90 mg/l, y en pafses como Inglaterra, Holanda y Francia a
100 mg/l. Aunque estos estindares tendrfan un cardcter més indicativo
que imperativo, de modo que aguas con un contenido en nitratos supe-
rior a los citados limites no serfan necesariamente identificadas como
aguas contaminadas. Sin embargo, a partir de la adopcién de la directiva
comunitaria de aguas potables en 1980 y su aplicacién efectiva en los
Estados miembros a partir de 1985 se produciria un importante giro en
el tema de los nitratos. Frente a las diferentes legislaciones nacionales,
la citada normativa europea introduciria en los paises comunitarios una
definicion precisa de «salubridad» de las aguas potables; de modo que
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ahora las aguas con un contenido en nitratos superior a 50 mg/l (5) seri-
an calificadas como «contaminadas».

«Con anterioridad a la directiva, el abastecimiento de
aguas en el Reino Unido requeria un limite mdximo de 100 mg
de nitratos por litro, en linea con las recomendaciones de la
OMS vy la opinion experta de los asesores médicos del Gobier-
no. Este era, sin embargo, un nivel recomendado y el agua con
una concentracion de nitratos superior no era especificamente
etiquetada como “contaminada”. La reduccion a la mitad de
este limite ha significado que aguas que en 1979 podrian haber
sido definidas como “saludables”, en 1985 serian redefinidas
como “contaminadas”» (Seymour y Cox, 1992: 183).

En la segunda mitad de los afios setenta, durante el periodo de dis-
cusion de la directiva 80/778/CEE, tnicamente la delegacién britanica
se opuso al estricto estdndar establecido para los nitratos (Maloney y
Richardson, 1995: 151). Sin embargo, en el transcurso de una década,
la aplicacién obligatoria de la directiva europea en los Estados miem-
bros pronto haria multiplicarse el nimero de puntos de captacién de
aguas que perdian su aptitud para el consumo. Aguas hasta entonces
consideradas como potables, aparecerdn como contaminadas; revelan-
dose la actividad agraria como la principal causa de contaminacion de
las aguas (0).

Segiin David Baldock (1991: 29 y 30), a comienzo de los noventa,
en Dinamarca y la Republica Federal Alemana, en torno a un 5% de la

(5) En esta directiva aparecen 2 pardmetros muy relacionados con la contaminacién de ca-
ricter agrario, el relativo a los «nitratos», que permite una concentracién maxima admisible de
50 mg/l, y el de «plagicidas», que establecfa dos valores maximos (0,1 mg/l por sustancia indivi-
dual y 0,5 mg/l para el total).

(6) En este sentido, el rebasamiento de las concentraciones mdximas admisibles de pestici-
das y nitratos aparece recogido en diferentes informes anuales de la Comisién sobre la aplica-
cién del derecho comunitario como el problemas mas grave de contaminacién de las aguas,
cfr.: DO n.° C 330, de 30.12.89, p. 25; DO n.° C 223, de 30.8.93, p. 56.; DO n.® C 250, de
28.9.92, p. 161.
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poblacién estaria siendo abastecida con agua con un contenido en nitra-
tos superior al nivel mdximo admisible marcado por la directiva
80/778/CEE. En Bélgica, en el 2% de los abastecimientos piblicos y el
30% de los privados, el estindar europeo para los nitratos seria sobre-
pasado. En Francia, 1,7 millones de personas y 850.000 en el Reino
Unido, estarian siendo abastecidas con aguas con una concentracion de
nitratos superior a 50 mg/l. En Holanda, un 25% de los puntos de cap-
tacion de aguas potables estarian amenazados de cierre en el foturo in-
mediato debido al crecimiento del volumen de nitratos (7). Estos datos
revelan, por Jo tanto, la magnitud de un problema que afectaria a millo-
nes de europeos, ocasionando, asimismo importantisimos costes econd-
micos (8).

En conclusién, como consecuencia de la europeizacién de la politi-
ca de aguas, la contaminacién de las aguas producida por los nitratos
usados en la agricultura, por su extensién, intensidad y persistencia se
constituirfa, a partir de la segunda mitad de los afios ochenta, en uno de
los problemas medioambientales mds graves de Europa, contribuyendo
al despertar y relanzamiento del debate agroambiental (Von Meyer,
1996: 199). En el Reino Unido, donde el debate agroambiental habia
surgido en los afios sesenta, centrado principalmente en la degradacién
de los paisajes rurales; en los afios ochenta las especiales dificultades
de este pafs para satisfacer los estindares marcados por la directiva
80/778/CEE, debido a la contaminacién de las aguas por nitratos, atrae-

(7) Segiin Andreas H6ll y Heino Von Meyer (1996: 71), en Alemania, la concentracion de
nitratos en aguas subterrdneas habria crecido a lo largo de la iltima década a un ritmo anual de
entre 1 y 1,5 mg/l; de modo que el limite europeo de 50 mg/l apareceria superado en el 10% de
las unidades de captacién de aguas. Gray, en el Reino Unido, cita dos informes, el primero, de
1987, realizado por el Ministerio de Medio Ambiente, en el que se identificaban 74 puntos de
abastecimiento donde se sobrepasaba el estindar comunitario relativo a los mitratos, afectando
ésto a 1,6 millones de personas. Por otra parte, en el informe anual relativo a 1992, del Drinking
Water Inspectorate, se estimaba en mds de 5 millones a las personas afectadas por el problema
de los nitratos. Por otra parte, sefiala que en Bélgica 456.000 personas estarian consumiendo
aguas contaminadas por nitratos; afectando este problema al 6,5, 4 y 2,2% respectivamente de
las poblaciones danesa, alemana y francesa cfr.: Gray 1994: 125y 126.

(8) En el Reino Unido, en un documento del Ministerio de Medio Ambiente de 1986, se cal-
culaba el coste inmediato de reducir el limite de nitratos por debajo del limite méximo marcado
por la directiva en 50 millones de libras, al que habria que afiadir unos costes de 45 millones en
10 afios, y otros 100 millones en otros 10 afios; ademds, a estos costes habria que afiadir otros 10
millones anuales durapte un perfodo de 20 afios. Sin embargo, en este mismo informe se especi-
ficada que con un estindar menos estricto, de 80 mg/l, los costes se reducirian sustancialmente.
Cfr.: Hill, M. ez al. 1989: 229 y 230.
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ria gran parte de la atencién (Hill, M. er al., 1989; Glasbergen, 1992:
36; Seymour et al., 1992: 87 y ss.; Ward y Munton, 1992: 134 y ss.).
En Alemania, donde las criticas sobre los efectos de las practicas agra-
rias modernas surgen en los afios setenta centradas en los problemas de
deterioro de los hébitats naturales; en los afios ochenta, la concentra-
cién de nitratos en aguas subterraneas se ha convertido en sinénimo de
los negativos efectos ecoldgicos de la agricultura intensiva (9). En
Francia, la adopci6n de esta directiva tendria un gran impacto en el des-
pertar de la concienciacién social hacia el problema de la contamina-
cién de las aguas por la agricultura (Boisson y Buller, 1996: 112). La
aplicacion de la misma estarfa en el origen del debate social que tiene
lugar a finales de los afios ochenta en torno a la agricultura y las posi-
bles alternativas al modelo «productivista». El sélido consenso social
existente en Francia en la defensa del agricultor y de la actividad agra-
ria como guardidn de la naturaleza y baluarte contra Ja invasion urbana,
comenzaria a desmoronarse a partir de finales de los ochenta como
consecuencia de la contaminacién de las capas fredticas con nitratos de
origen agrario (10). En Holanda, el pais europeo con la agricultura mas
intensiva y contaminante, la contaminacién de las aguas por nitratos se
convertiria en la segunda mitad de los ochenta en el problema agroam-
biental mds serio (Glasbergen, 1992: 33; Dietz, 1992: 351; Bennett,
1991: 88, 89 y 98). En Bélgica y Dinamarca, los paises del norte de la
Comunidad donde el problema de la contaminacién de origen agrario
atrae mas tardiamente la atencién de la opinion publica, el problema de
los nitratos hard despertar el debate agroambiental a mediados de los

(9) Cfr.: Bruckmeier y Teherani-Kronner, 1992: 66; Conrad, 1990: 27; Schwarzmann y Von
Meyer, 1991: 58. En este sentido, la Comision ha recibido numerosas quejas de Alemania sobre
la baja calidad de las aguas potables, en particular, en el sur del pafs, refiriéndose la mayoria de
los hechos denunciados a la contaminacién de las aguas por nitratos y pesticidas. Cfr.: DO n° C,
de 28.9.92, p. 153,

(10) Segdn Jean-Paul Billaud, en 1990, los medios de comunicacidn, las asociaciones ecolo-
gistas y el propio ministro del Medio ambiente, coincidirian en levantar la veda contra la agri-
cultura al acusar a los agricultores de pricticas contaminantes, principalmente debido a la conta-
minacidn de las aguas subterrdneas con nitratos. Cfr.: Billaud, 1994: 209. Sobre estos aspectos
ver también: Berlan-Darque v Kalaora 1992: 104. Por otra parte, en diferentes informes de la
Comision sobre el control de la aplicacion del derecho comunitario, se ha hecho referencia a los
continuos rebasamientos de las concentraciones médximas admisibles establecidos en la directiva
80/778 para los parametros nitratos y pesticidas. Cfr.: DO n.° C, de 28.9.92, p. 154; DO n.° C, de
6.6.94, p. 48.
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o

ochenta; aunque la eutrofizacion de las aguas superficiales cobrard
tanta importancia como la contaminacién de las aguas subterrdneas
(11). En Italia la contaminacién de aguas subterrdneas del noreste ita-
liano por residuos de un plagicida, atracina, sobrepasindose el limite
marcado por la directiva 80/778/CEE, y la amplia cobertura de este
hecho por los mass-media contribuiria al crecimiento de un cuerpo de
opinién que acusa al sector agrario de dafiar el medio ambiente (Osti,
1992: 169).

4. LA POLITICA EUROPEA DE AGUAS Y EL «PRINCIPIO
DE CAUTELA»

Un reciente documento de la Comisién Europea recogia el «princi-
pio de cautela» como uno de los principios de la politica de aguas de la
Comunidad Europea.

«Muchos de los conocimientos cientificos que sustentan
nuestra comprension de los sistemas acudticos, v, en particular,
de las repercusiones de la contaminacion para la salud del
hombre y del medio ambiente son incompleros. Este principio
exige, por tanto, que la politica se base siempre en conocimien-
tos cientificos reconocidos y peque de prudencia en caso de
duda o de informacion insuficientes (CCE, 1996b: 5).

Sin embargo, los estandares establecidos en la directiva 80/778/CEE
pronto fueron calificados por diversos autores como una expresion del
«principio de cautela» (Haigh, 1994: 237; Maloney y Richardson, 1995:
147, Ward, 1997). El principio de cautela, incluido en el Tratado de Ma-
astricht como uno de los principios bésicos de la legislacién medioam-
biental comunitaria tiene su origen en el concepto alemin de «vor-

(11) Para el caso belga, Cfr.: De Clerk y Sennesael, 1991: 125 y 132. Para el cado danés,
cfr.: Dubgaard, 1991: 35 y 36.
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sorge» (12). Este principio responde al modo de actuar en materia de
politica medioambiental en situaciones de incertidumbre e indetermina-
cion cientifica, incumbiendo el proceso de toma de decisiones en cir-
cunstancias donde la informacion cientifica es imperfecta, e implicando
la accién anticipada ante un posible dafio o degradacién del medio am-
biente, antes de alcanzarse la evidencia cientifica del mismo (13).

En este sentido el estdndar establecido para los nitratos en el agua care-
cia de una base cientifica sélida; suponiendo la accién anticipada ante una
posible amenaza a la salud humana, previa a la precisa determinacion cien-
tifica del riesgo sanitario del consumo de nitratos (14). Asi, desde el Reino
Unido este estdndar pronto fue calificado como irracional, excesivamente
riguroso y carente de base cientifica (Seymour y Cox, 1992: 184 y 185).
Sin embargo, como consecuencia de la europeizacién de la politica de
aguas, desde un punto de vista politico este aspecto pasarfa a un segundo
plano. La obligatoriedad de todos los Estados miembros de cumplir con
este estindar legal haria que éstos no pudiesen establecer otro estindar
menos severo, que reduciria automdticamente este problema (15); a pesar
de la incierta justificacién cientifica y del cardcter arbitrario del mismo.

(12) En Alemania, a partir de los afios 70, el «vorsorgeprinzip» se estableceria como uno de los
principios fundamentales de la politica medioambiental alemana, sirviendo de base para justificar el es-
tablecimiento de ambiciosos objetivos medioambientales e iniciar un periodo de reestructuracion indus-
trial; constituyendose, adernds, en el principal impulsor de la politica medioambjental europea. Segiin
este principio, el rol de la ciencia quedarfa reducido a la temprana deteccion de posibles amenazas al
medio ambiente; siendo ésta mds importante en las pimeras etapas de la formulacién de politicas que
en la aplicacién posterior de las mismas. Asi, inicamente la sospecha de un posible riesgo medioam-
biental, v no la prueba cientifica del mismo justificarfa la accién. Cfr.: Boehmer-Christiansen, 1994.

(13) Este principio, que recientemente ha recibido una amplia aceptacién en el &mbito inter-
nacional, supone el reconocimiento de que la ciencia no puede predecir adecuadamente las con-
secuencias medioambientales de las actividades humanas; de modo que la ausencia de certidum-
bre cientifica no seria dbice para justificar el retraso de las actuaciones para prevenir una posible
amenaza al medio ambiente. Sobre estos aspectos, cfr.: Williams y Verschuuren, 1993; O'Rior-
dan y Cameron, 1994; Hunt, 1994 y Cameron, 1994.

(14) En este sentido, resulta cuestionable si una dosis diaria de 200 6 300 mg de nitratos constituye
un serio riesgo sanitario, ¢fr.: Conrad, 1990: 8, y es improbable que el consumo de aguas con una con-
centracion en nitratos inferior a 100 mg/l suponga una amenaza contra la salud, cfr-: Gray, 1994: 122.

(15) En este sentido Richardson (1996: 59) considera Jos estindares marcados por la normativa
medioambiental comunitaria, y en concreto por la directiva de aguas potables, como «tratados de paz»
alos que se llegd después de largas y dificiles negociaciones, resultado de la confluencia de multiples
presiones mas que de firmes datos basados en el conocimiento y la investigacion cientifica. Asf, califi-
ca de arbitrario el estdndar establecido para los nitratos, al igual que irealista, al no tener en cuenta los
costes econémicos derivados de su adopcién. Por lo tanto, debido a que no existe un conocimiento
cientifico exacto de la incidencia de los nitratos en la salud humana, en funcién del «principio de cau-
telaw, igualmente podria haberse establecido un estdndar mds riguroso, que habria multiplicado auto-
mdticamente la gravedad del problema de los nitratos, 0 uno menos severo, que lo habria minimizado.
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«Los riesgos sanitarios de beber agua con unas concentra-
ciones de 50 a 100 mg/l permanecen controvertidas e inciertas
en relacion al presente estatus de la investigacion cientifica.
Desde un punto de vista politico, sin embargo, la aplicacion de
la directiva de aguas potables de la CE significa que esta cues-
tion ha perdido su relevancia. Ahora la vinica consideracion es
satisfacer el estdndar de nitratos de la CE independientemente
de su significacion sanitaria» (Conrad, 1990: 26).

5. EL PROBLEMA DE LA CONTAMINACION NITRICA
DE LAS AGUAS Y LA NECESIDAD DE ADOPTAR
UNA DIRECTIVA RELATIVA AL USO DE NITRATOS
EN LA AGRICULTURA

A mediados de los afios ochenta, la Comisién Europea en diferentes
documentos sefialaba que el uso excesivo de fertilizantes en la agricultu-
ra constituia un riesgo ecoldgico; de modo que para alcanzar un equili-
brio entre desarrollo agricola y proteccién medioambiental serfa necesa-
ria una racionalizacién y reduccién de su uso. Asi, el Cuarto Programa
de Accién de las Comunidades Europeas en materia de Medio Ambien-
te, apuntaba que la Comisién proyectaba presentar una propuesta de di-
rectiva sobre el control y la reduccién de la contaminaci6n de las aguas
causada por la propagacién o vertido de residuos procedentes de la ga-
naderia y por el uso excesivo de fertilizantes.

«La Comision se propone presentar propuestas de directi-
vas sobre el control y la reduccion de la contaminacion del
agua debida a la propagacion o vertido de efluentes de ganado
y el uso excesivo de fertilizantes y pesticidas. Son igualmente
necesarias acciones de asesoria y educacion para que los agri-
cultores tengan un mejor conocimiento de los problemas que
pueden surgir. De esta manera, la agricultura, al igual que
otros sectores, contribuird a los esfuerzos de la Comunidad
para reducir la contaminacion del agua» (16).

(16) DO n.° C 328 de 7.12.87 p. 24.
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Como consecuencia de esto, con el objetivo de reducir la contamina-
cién provocada por los nitratos de origen agrario y actuar preventiva-
mente contra nuevas contaminaciones de esta clase, la Comisién Euro-
pea, en enero de 1989, presentarfa una propuesta de directiva sobre las
medidas comunitarias de proteccién de las aguas contra la contamina-
¢ién provocada por los nitratos (17). Esta propuesta serfa modificada en
1990 (18). Finalmente, en 1991, el Consejo de las Comunidades Euro-
peas, considerando que el contenido de nitratos de las aguas de algunas
regiones europeas era elevado en comparacién con los niveles estableci-
dos en la directiva 80/778/CEE, adoptaria la directiva 91/676/CEE, rela-
tiva a la proteccién de las aguas contra la contaminacién producida por
nitratos utilizados en la agricultura (19).

Esta directiva imponfa, en primer lugar, que los Estados miembros
identificasen las aguas afectadas por la contaminacién de nitratos (20);
de modo que en un plazo de dos afios designasen como «zonas vulnera-
bles» aquellas superficies territoriales cuya escorrentia o filtracion afec-
tase o pudiese afectar a la contaminacién por nitratos de las aguas. En
ese mismo plazo, con objeto de establecer para todas las aguas un nivel
general de proteccién contra la contaminacién por nitratos, la directiva
exigia a los Estados miembros la elaboracion de unos «codigos de bue-
nas practicas agrarias» (21), de cardcter voluntario. Aunque la directiva
no obliga a los agricultores a aplicar estos c6digos; sin embargo, el obje-
tivo de los mismos es informar y concienciar a los agricultores del im-

(17) DO n." C 54, de 3.3.89.

(18) DOn.°C5l, de2.3.90.

(19) DO n.°L 375, de 31.12.91.

(20) Esta determinacién se hace a partir de tres criteros: 1. Aguas dulces superficiales, en
particular las que se utilicen o vayan a utilizarse para la extraccion de agua potable y que presen-
ten o puedan llegar a presentar una concentracién de nitratos superior a 50 mg/l (en conformidad
con lo dispuesto en las directivas 75/440/CEE y 80/778/CEE). 2. Aguas subterrdneas cuya con-
centracidn de nitratos sea superior a 50 mg/1, o puedan llegar a contenerlos. 3. Los lagos natura-
les de agua dulce, otras masas de agua dulce naturales, los estuarios, las aguas costeras y las
aguag marinas eutr6ficas o que puedan eutrofizarse.

(21) Los c6digos de buenas practicas agrarias, deben incluir disposiciones que contemplen
como minimo seis elementos: i/ los periodos en los que no es conveniente la aplicacién de ferti-
lizantes a las tierras, ii/ la recomendacion de no aplicar fertilizantes en terrenos inclinados y es-
carpados, ili/ la aplicacion de fertilizantes a las tierras en lerrenos hidromorfos, inundados, hela-
dos o cubiertos de nieve, iv/ las condiciones de aplicacidn de fertilizanies a tierras cercanas a
cursos de agua, v/ la capacidad v el disefio de los tanques de almacenamiento de estiércol, vi/ 1os
procedimientos para la aplicacién a las terras de fertilizantes quimicos y estiéreol.
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pacto medioambiental de sus actividades, para de este modo fomentar
un cambio en las pricticas agrarias. Finalmente, el elemento central de
la directiva va a ser el establecimiento de «programas de accién» respec-
to a las «zonas vulnerables» designadas. A diferencia de los «c6digos»,
los «programas de accién» tienen un caricter obligatorio, de modo que
su correcta aplicacion tiene que comportar cambios importantes en las
pricticas agrarias (22).

Las medidas desarrolladas en esta directiva no son enteramente nue-
vas. En este sentido, a partir de mediados de los ochenta, en los paises
comunitarios con los sistemas de produccién agraria mds intensivos y
con los mas graves problemas de contaminacién de aguas, coincidentes
con la Europa més desarrollada, emergen una serie de politicas destina-
das a controlar determinadas pricticas agrarias, para frenar y reducir el
problema de la contaminacién por nitratos de aguas destinadas al consu-
mo humano. Asi, serian establecidas «zonas de proteccién especial»
(Harryman, 1993; Headworth, 1993; Cartwright ez al., 1991: 148 y ss.),
similares a las «zonas vulnerables» que contempla la directiva
676/91/CEE, en las cuales se desarrollarian determinados planes de re-
duccién y prevencion de la contaminacién de las aguas, principalmente
aguas subterrdneas, por nitratos, similares a los «programas de accidon»
establecidos en la citada directiva.

5.1. El establecimiento de «zonas de proteccion especial»
en diversos paises comunitarios

Las politicas de creacion de «zonas de proteccién especial» van a
centrarse principalmente en el establecimiento de determinadas 4dreas
donde los problemas de contaminacién de las aguas por nitratos son

(22) Estos programas, que la directiva establece que deben aplicarse en un plazo de dos
afios a partir de la designacion de las «zonas vulnerables», deben incluir las siguientes medidas
obligatorias: i/ los periodos en los que estd prohibida la aplicacién a las tierras de determinados
tipos de fertilizantes, ii/ la capacidad de los tanques de almacenamiento de estiéreol, iii/ la limi-
tacién de la aplicacion de fertilizantes a las tierras, iv/ 1a restriccion de la cantidad de estiéreol
aplicada a ]a tierra cada afio a 170 kg N/ba, v/ las medidas dispuestas por los Estados miembros
en los cdigos de buenas pricticas agrarias.
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mads acusados, en las cuales se establece un estricto control o prohibi-
cién de determinadas prdcticas agrarias. Sin embargo, para evitar la
pérdida de rentas derivada de la aplicacién de practicas agrarias menos
intensivas, necesarias para la conservacion de los recursos naturales, y
asegurar que las explotaciones agrarias pudiesen seguir produciendo
competitivamente, el agricultor siempre recibirfa una compensacion
econémica. Estas medidas, por lo tanto, no se extenderian hasta el
punto de poner en peligro la viabilidad econémica de la actividad
agraria. Segin Martin Whitby (1996: 192), esto supondria el reconoci-
miento implicito del derecho del agricultor a contaminar ¢] medio am-
biente.

En Dinamarca, a partir de mediados de los ochenta comenzarian a
desarrollarse los programas mds ambiciosos de Europa de reduccion de
nitratos en las aguas, sin establecerse diferencias espaciales en su apli-
cacién (Dubgaard, 1991: 35 y 36). En 1985 se estableceria un plan de
reduccién de la polucién del medio acudtico por nitrogeno, fésforo y
sustancias orgdnicas, reemplazado en 1987 por un programa mas amplio
de accién en el medio acudtico, y en 1991 por un nuevo programa de ac-
cién para el desarrollo sostenible en la agricultura. Los principales obje-
tivos de estos planes serfan la eliminacién de la contaminacién causada
por el almacenamiento y vertido de los efluentes de la ganaderfa, y la re-
duccién a la mitad de los lixiviados de nitratos (23). Por otra parte, en el
marco del Reglamento 1760/87, de las 915 Zonas Sensibles desde el
punto de vista del Medio Ambiente designadas a partir de 1989, 286
tendrian el objetivo de proteger las aguas superficiales, y 45 las agunas
subterraneas, de los contaminantes de origen agricola (Primdahl, 1996:
58-60).

En Holanda, el crecimiento de las concentraciones de nitratos en
aguas subterraneas darfa lugar a la aparicién de una compleja legisla-
cién de control, reduccién de la produccién y aplicacién de estiércol en

(23) Sin embargo, segiin un informe de 1990 del Ministerio de Medio Ambiente sobre el se-
guimiento de los dos primeros planes, mientras ¢l primer objetivo de eliminacién de los lixivia-
dos procedentes de los tanques de almacenamiento de purines aparecia cumplido satisfactoria-
mente; la utilizacion de nitratos en la agricultura, lejos de seguir una tendencia decreciente, a
partir de la segunda mitad de los ochenta se habria mantenido en los niveles de 1985. Cfr.: Bud-
gaard 1991: 39 y ss.; Primdah], 1996 52 y 53.
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los suelos (24). En la segunda mitad de los afios ochenta se establece-
rian dreas especiales para la proteccién de las aguas potables, donde se
desarrollarian planes especiales sobre la aplicacién de nutrientes, prohi-
biéndose la aplicacion de fertilizantes en la zona inmediata a los puntos
de captacién de aguas. Sin embargo, el objetivo de Ia politica holandesa
es el gradual ensanchamiento de los limites en las aplicaciones de nu-
trientes a la totalidad del territorio, de modo que a comienzos del préxi-
mo siglo no existiesen diferencias sustanciales entre los controles apli-
cados dentro y fuera de las dreas de proteccion de las aguas subterrdneas
(Bennett, 1991: 105 y ss.). Asimismo, en el Plan Nacional para la Politi-
ca Medioambiental (NEPP), introducido en 1989, se establecia el objeti-
vo de reduccién del uso de fertilizantes nitrogenados, de modo que los
niveles de nitratos en las aguas subterraneas utilizadas para el abasteci-
miento humano no excediesen los limites establecidos por la directiva
europea en el afio 2000 (Van der Straaten, 1992: 57).

En Alemania, en la ley de gestion de las aguas de 1986 aparecia una
zonificacion de las dreas de proteccion de las aguas, particularmente
aguas subterraneas, realizada en funcién de las caracteristicas hidrogeo-
16gicas de su localizacién (25). Esta ley permitiria aplicar una reglamen-
tacién sobre las practicas de fertilizacidn, y el uso de pesticidas, prohi-
biéndose ciertos compuestos. Alrededor de los puntos de captacién de
las capas fredticas serfan delimitadas tres zonas. La primera estaria re-
servada a las actividades de las empresas abastecedoras de aguas. En las
restantes, la reglamentacion de las actividades agrarias quedaria reduci-
da a la proteccion bacteriolégica de la calidad de las aguas (26). En

(24) Cfr.: Dietz, 1992: 352-357. Entre la compleja legislacién holandesa regulando el pro-
blema del exceso de fertilizantes orgdnicos se podrian destacar las leyes de fertilizantes y de
proteccion del suelo, ambas aprobadas en 1986. Clr.: Bennett, 1991: 91 y ss.

(25) En esta triple zonificacion aparecen diferenciados, el lugar de extraccién de las aguas,
donde no se permite ningtin tipo de uso del suelo, una segunda zona de proteccidn, inmediata al
lugar de extraccién, y una tercera zona, mds amplia; de modo que en 1988 el tamafio medio de
las zonas de proteccion de las aguas era de aproximadamente 200 hectdreas. Cfr.: Schwarzmann
y Von Meyer, 1991: 65; Bodiguel ez al., 1996: 160y 161.

(26) De acuerdo con Téhérani-Kronner (1990: 69 y 70) esta proteccién de los acuiferos
serfa insuficiente. En primer lugar, debido a que la simple proteccidn bacteriologica seria ina-
daptada para los casos de polucidn de las capas fredticas por nitratos y residuos de pesticidas. En
segundo Iugar, debido al cardcter controvertido de esta ley, al enfrentar los intereses de agricul-
tores y los de. las compafifas de abastecimiento de aguas, (nicamente el 50% de las capas fre4ti-
cas serfan declaradas zonas protegidas.
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1988, el 7,6% de la superficie agraria (1,9 millones de hectdreas) apare-
cfan designadas como 4reas de proteccién de las aguas, dentro de las
cuales aparecen restricciones de las précticas agrarias (Schwartmann y
Meyer, 1991: 64-78).

En Francia, en 1984, los ministerios de Agricultura y Medio Ambien-
te crearfan el Comité de orientacién para la reduccion de la contamina-
cién de las aguas por nitratos, cuyo objetivo seria prevenir la contamina-
ci6n de las aguas por mnitratos de origen agrario (Baillon, 1995: 41;
Evain-Bousquet, 1995: 45 y Bodiguel er al., 1996: 189). Por otra parte,
en las leyes del agua de 16 de diciembre de 1964 y de 3 de enero de
1992, se establecian tres zonas concéntricas para la proteccion de los
puntos de abstraccién de aguas de consumo humano. En el espacio inme-
diato de extraccién no se permitfa ningin uso del suelo. En un segundo
perimetro, cubriendo una extensién aproximada de 20 hectareas, se res-
tringfa el uso de fertilizantes y no se permitia el uso de pesticidas. Final-
mente, en un perimetro mds distante, ocupando un espacio de unas 30
hectireas, las restricciones sobre las practicas agrarias serian menos es-
trictas. Por otra parte, para las aguas superficiales, la puesta en practica
de un instrumento de proteccion de toda la cuenca de la que se nutre cada
4rea de proteccion, como establece la ley, serfa mucho mds compleja; de
modo que, el control de las actividades agrarias nunca se extiende mds
alld de un mdximo de unos pocos centenares de hectéareas (27).

En Espaiia, en desarrollo de la ley 29/1985, de aguas, en el articulo
173 del Reglamento del Dominio Piblico Hidrdulico, se introduciria la
figura del «perfmetro de proteccién», para captaciones de agua potable,
en los que seria necesaria la autorizacién del Organismo de cuenca para
la realizacién de actividades que pudiesen afectar la calidad de las
aguas (28).

(27) Sin embargo, a pesar de existir el instrumento juridico, su aplicacién en Francia, ha dis-
tado de ser satisfactoria. En este sentido, segiin una encuesta realizada en 1981, dnicamente en
un 10% de los 30.000 puntos de captacién de agvas existentes en Francia se aplicaria la citada
reglamentacion, debido, principalmente, al alto coste que supanfa este procedimiento para las
comunidades rurales. Cfr.: Bodiguel, 1990: 179 y 180; Bodiguel er al. 1996: 191 y 192. Comolet
y Pagnard, 1991: 168.

(28) Cfr.: BOE, n.° 103, de 30.4.86, p. 15.517, y nim 249, de 16.10.92, p. 35.025. Este pro-
grama, con un presupuesto de 20.500 millones de pesetas, todavia no ha sido puesto en practica.
Cfr.. MOPTMA, 1995: 74 y 75. :
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En el Reino Unido la ley de 1974 sobre la contaminacién contem-

plaba la posibilidad de establecer zonas donde las actividades agrarias
estarfan controladas y limitadas para proteger las aguas (Buller y Lowe,
1990: 98). Después de varios afios de discusion en torno a la posibilidad
de introducir medidas para el control y reduccién de los lixiviados de ni-
tratos en aquellas zonas donde los problemas de contaminacién de las
aguas eran mas preocupantes; finalmente, en marzo de 1989 (29), se es-
tableceria un programa piloto de «éreas sensibles a los nitratos» (30).
Esta politica, basada en las restricciones de las précticas agrarias poten-
cialmente contaminantes en un drea extensa, circundante a las zonas de
captacion de las aguas, comenzaria a aplicarse en 1990. Segrin la politi-
ca aplicada en el Reino Unido, y en consonancia con la tradicién inglesa
de gesti6n de la tierra con vistas al esparcimiento (31), los agricultores,
voluntariamente, podrian realizar cambios en sus practicas agricolas a
.cambio de pagos compensatorios. El instrumento politico, similar a los
«acuerdos de gestion», seria un contrato plurianual, entre los agriculto-
res y el Ministerio de Agricultura, mediante el cual el agricultor se com-
prometia a aplicar un paquete de medidas, que le son impuestas (32).

(29) Esta decisién se toma, por lo tanto, inmediatamente después de la proposicién de direc-
tiva sobre el control de la contaminacion de las aguas por nitratos.

(30) El término inglés es «Nitrate Sensitive Areas» (NSA’s), estableciéndose en un princi-
pio 10 dreas piloto. Las NSA’s serfan definidas como dreas donde 1as concentraciones de nitra-
tos en las fuentes de agua destinada al consumo humano escediesen o estuviesen en riego de so-
brepasar el 1fmite marcado por la directiva comunitaria de 50 mg/l. Ademds de las NSA’s, en el
Reino Unido se establecerfan otras nueve dreas, denominadas Nitrate Advisory Areas (NAA's),
donde es conducida una intensiva campafia de asesoramiento para estimular a los agricultores a
reducir sus aplicaciones de fertilizantes, sin ninguna compensacién econdmica. Cfr.: Foster ¢ Il-
bery, 1992: 208.

(31) En 1950, en Inglaterra y Gales, se inicia un complejo sistemna de demarcacién del uso
de la tierra centrado en la conservacion del paisaje v en la accesibilidad. Uno de los instrumen-
tos politicos seria el establecimiento de «acuerdos de gestidny», aplicado en un principio a los Pa-
rajes de Especial Interés Cientifico. Los acuerdos de gestién modificarian los derechos de pro-
piedad de los agricultores al impedirseles realizar determinadas acciones en ciertas dreas demar-
cadas, a cambio de una compensacién econdmica. Cfr.: Whitby, 1995: 414 y ss.

(32) Entre las obligaciones de los agricultores se encuentran: la eliminacién de las aplica-
ciones de fertilizantes nitrogenados durante el otofio e invierno; realizar las aplicaciones de ni-
trégeno orgdnico e inorgdnico segiin un calendario, cantidades maximas y unos métodos de apli-
cacion especificos; la conversién de tierras de cultivo en pastizales, etc. Aunque Ja NRA y las
empresas abastecedores de aguas preferirfan que se impusiesen severas restricciones al uso del
suelo en la pequefia drea inmediata al punto de captacién de las aguas, en lugar del citado instru-
mento politico, que impone limitadas restricciones en un drea mds extensa. Cfr.: Baldock, 1991:
211-213.
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En un informe de 1993 del Ministerio de Agricultura inglés se califi-
caban de exitosos los resultados de este programa; de modo que el lixi-
viado de nitratos, en los tres primeros afios de introduccién de este plan,
se habria reducido sustancialmente en nueve de las diez areas piloto
(33). Como resultado, en 1993 treinta nuevas areas serian propuestas, en
las que se seguirian las directrices desarrolladas en el anterior programa;
aunque este nuevo plan propuesto serfa aplicado en el marco del progra-
ma europeo de medidas agroambientales (34).

5.2. Las dificultades y retrasos en la aplicacion
de la directiva 91/676/CEE

A diferencia de las citadas medidas y programas, donde se concedia
a la actividad agraria un estatuto de politica «aparte», la directiva
91/676/CEE supone la imposicién al sector agrario de normas vinculan-
tes como a los demds sectores socioeconémicos (Mormont, 1994: 38).
Esta directiva significa una reformulacion de las précticas agrarias, hasta
adecuarlas a las demandas de conservacion de los recursos naturales,
por encima del objetivo de fortalecimiento de la posicién competitiva de
la actividad agraria y el mantenimiento de la viabilidad econdmica de
las explotaciones (35).

Sin embargo, la aplicacion de esta directiva estd siendo problemadtica
en el conjunto de los paises comunitarios, apareciendo considerables re-

(33) El esquema de NSAs, establecido en 1990, dentro del cual la participacion de los agri-
cultores era de cardcter voluntario se aplicarfa en 9.345 hectireas, el 87% del drea declarada sen-
sible a los nitratos, afectando a un total de 163 agricultores. Cfr.: MAFF, 1993b: 1-3; MAFF,
1993a: 1y 2.

(34) Estas nuevas treinta NSA’s, establecidas en el entorno de zonas de captacidn de aguas,
cubririan un espacio aproximado de 56.000 hectdreas. Cfr.: MAFF, 1993a: 1 y 2.

(35) Segin Pieter Glasbergen las politicas de control de la contarninacidn agraria aparece-
rian atrapadas en una ley de hierro que seguiria tres fases, estableciéndose en el transcurso de
estas fases medidas agroambientales cada vez mas estrictas. En las dos primeras fases las politi-
cas de caricter agroambiental estarfan subordinadas a un objetivo prioritario de fortalecer Ja po-
sicién competitiva de las agriculturas domésticas en el contexto internacional; de modo que tini-
camente en la tercera fase serfan perseguidos estrictos objetivos de cardcter medioambiental, por
encima del objetivo de mantener la viabilidad econémica de las explotaciones. efr.: Glasbergen,
1992: 41 y 42. En este sentido, la directiva nitratos se enmarcarfa en esta tercera fase.
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trasos en todos los Estados (36). Asi, por ejemplo, en Holanda ha sido
propuesto todo el territorio nacional como «zona vulnerable» a la conta-
minacion por nitratos; sin embargo, las diferencias con las politicas de
nitratos nacionales darfa lugar a largas discusiones entre la Comisién y
el gobierno holandés, lo cual esta retrasando la aplicacién de la directiva
(Van der Bijl y Oosterveld, 1996: 160). En el Reino Unido, la fuerte
oposicion de las organizaciones profesionales agrarias a la propuesta de
72 «zonas vulnerables», realizada por el gobierno britdnico en 1994,
conduciria a una revision de las mismas, asi como a un retraso en su
aplicacién (37).

En Espafia, la directiva 91/676/CEE fue traspuesta al ordenamiento
juridico espaiiol con mds de dos afios de retraso. Este retraso obedece-
rfa en gran medida a la falta de interés de la administracién agraria por
aplicar una normativa, considerada como carente de interés para el caso
espafiol, y que ademds podria afectar a los sistemas agrarios mais com-
petitivos; pero, particularmente, a la configuracion autonémica del Es-
tado espafiol. En Espaifia, la complejidad de la distribucién de compe-
tencias entre las administraciones central y autonémica, la falta de
coordinacion entre ambas, y los problemas de indefinicién de las esfe-
ras competenciales, son factores que estdn dificultando la aplicacién de
esta normativa. Finalmente, en julio de 1977, ante la presidn ejercida
desde Bruselas, Espafia se vio obligada a remitir a la Comisién Europea
la relacion de «zonas vulnerables» y de «cddigos de buenas pricticas
agrarias». Sin embargo, esta designacion tiene todavia un carécter pro-
visional, ya que alin no se ha establecido una declaracién formal me-
diante decreto.

(36) Asi, en el dltimo informe de la Comisién sobre el control de la aplicacidn del derecho
comunitario, se sefialaba como Unicamente seis paises: Alemania, Dinamarca, Francia, Finlandia,
Luxemburgo y Suecia, habian comunicado las medidas de ejecucion de la directiva 91/676/CEE;
a pesar de que el plazo habfa expirado en 1993. Cfr.: DO, n.° C 303, de 14.10.96, p. 166.

(37) Frente al caricter consensual y voluntario de las «dreas sensibles a los nitratos», las
«zonas vulnerables», aunque persiguiendo los mismos objetivos que las primeras, tendrian un
cardcter imposicional. As, en diciembre de 1993, el gobjemo britdnico anunciaba que los agri-
cultores serfan obligados a seguir ciertas medidas para reducir los lixiviados de nitratos en estas
z0nas, sin una compensacién econdmica a cambio. Las organizaciones profesionales agrarias,
por otra parte, exigirfan yna compensacidn por la imposicién de tales medidas al considerar el
problema de los nitratos como un problema histérico, no ocasionado por las pricticas agrarias
del presente; sino por las del pasado. Cfr.: Richardson, 1996: 33-36.
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Esta es una directiva que afecta directamente a los sistemas agra-
rios europeos mds intensivos (Leuck et al., 1995), los tinicos capaces
de competir en los mercados internacionales. Sin embargo, es dificil
que la aplicacién de esta normativa se lleve hasta el extremo de poner
en peligro la posicién competitiva y el mantenimiento de la viabilidad
econdémica de las agriculturas de las regiones mds intensivas. En este
sentido, en los paises europeos con las agriculturas mas intensivas,
m4ds que establecerse medidas de desintensificacién de las practicas
agrarias como medio de proteger la calidad de las aguas, lo cyl podria
poner en peligro su competitividad en los mercados internacionales, se
estdn contemplando soluciones técnicas a través de la biisqueda de tec-
nologias limpias que permitan mantener un alto nivel de productivi-
dad, protegiendo, al mismo tiempo, la calidad de las aguas (38). Por
otra parte, muy pocos paises europeos aparecen dispuestos a aplicar
medidas que supongan una reduccién de la renta de los agricultores,
sin establecerse una compensacion economica que ayude a mantener
la viabilidad econdmica de las explotaciones afectadas, como estable-
ce la directiva (39).

(38) Asi, por ejemplo en Francia en 1984 se crearia el CORPEN, con el objetivo de prevenir
la contaminacion de las aguas por nitratos de origen agrario; basidndose en el postulado de conci-
liar las practicas agrarias intensivas con la proteccion de las aguas, evitando la sobrefertiliza-
cién, etc. ¢fr: Baillon, 1995: 41. Esta posicidn también es compartida desde el Ministerio de
Agricultura espafiol. En Holanda, el pafs con la agricultura mds competitiva de Europa, y donde
el problema de los lixiviados de nitratos es mds grave, se han subsidiado soluciones técnicas al
grave problema de los residuos procedentes de la ganaderfa para evitar tener que reducir el ta-
mafio de la cabafia ganadera, lo cual podrfa afectar la competitividad de su ganaderfa, cfr.: Ben-
nett, 1991; 108; Dictz, 1992: 373 y 374; Mormont, 1994: 39,

(39) Unicamente Dinamarca y Holanda han comenzado a aplicar estrictos controles de la
contaminacién de las aguas ocasionada por la agricultura, recayendo sobre los agricultores
gran parte de los costes de la aplicacién de estas medidas. Probablamente en Bélgica se co-
miencen a aplicar medidas similares. Por el contrario, en el resto de los pafses comunitarios
existe un firme compromiso por compensar a los agricultores por los costes ocasionados por
la aplicacién de medidas necesarias para evitar la contaminacién de los recursos naturales;
siendo Alemania el pais en el que este compromiso es més fuerte. En este sentido, la posicion
francesa en las negociaciones previas a la adopeidn de la directiva fue la de establecer una
asistencia financiera a los agricultores afectados por esta normativa, para incentivar la coope-
racion voluntaria de éstos (Comolet y Pagnard, 1991:182). En Espafia, el R.D. 261/1996, por
el que se realiza la trasposicién de la directiva 91/676/CEE, para corregir la falta de incentivos
econdmicos de esta normativa comunitaria, se ha puesto esta medida en. refacion con la aplica-
cién del Reglamento 2078/92 sobre métodos de produccién agraria compatibles con Jas exi-
gencias de la proteccién del medio ambiente, cofinanciado por el FEOGA, cfr.: BOE, niim.
61, de 11.3.96, p. 9.734.
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6. EL PROBLEMA DE LA CONTAMINACION DE LAS AGUAS
POR NITRATOS EN ESPANA

La contaminacién nitrica de las aguas, producida por la agricultura,
no es uniforme en todos los paises y regiones de la Unién Europea. Este
problema aparece localizado principalmente en la franja agraria hiperes-
pecializada que se extiende al norte del eje Londres-Mildn, desde el su-
reste inglés hasta el Valle del Po en Italia, pasando por la Bretafia fran-
cesa y la cuenca parisina, Dinamarca, Holanda, Bélgica y las regiones
del norte y este aleman (Cartwraight et al., 1991; Baldock y Bennett,
1991).

Sin embargo, la directiva 91/676/CEE, al igual que toda la legisla-
cion medioambiental comunitaria, se impone a todos los Estados miem-
bros por igual; siendo en Espafia el consumo de fertilizantes nitrogena-
dos muy inferior a la media europea, y el problema de la contaminacién
de las aguas por nitratos de origen agrario mucho menor que en la Euro-
pa septentrional.

El Instituto Geominero (1989), en el caso de las aguas subterrdneas,
ha encontrado una clara correlacién entre las regiones mds afectadas por
el problema de nitrificacion de las aguas y las zonas de agricultura in-
tensiva. Asi, en las regiones donde el consumo de fertilizantes nitroge-
nados es mds bajo, como ocurre en la cuenca norte (Asturias y Canta-
bria), el problema de contaminacién nitrica de las aguas es inexistente.
Por el contrario, en las regiones donde su consumo es mas elevado, la
situacion es comparable a la de otros paises europeos con agriculturas
més intensivas; de modo que los resultados de la evolucién temporal del
contenido de nitratos de las aguas subterrdneas en Espaiia durante el pe-
riodo 1976-87, ponian de manifiesto una tendencia al alta en los acuife-
ros més afectados, asi como en aquellos que presentaban los primeros
sintomas de contaminacién.

En relacién con las aguas destinadas al abastecimiento piiblico, es
preocupante el grado de contaminacion de las aguas subterrdneas, origi-
nado por sobretratamientos agricolas, en la franja del litoral mediterra-
neo, caracterizada por una agricultura intensiva de regadio (Vera y Ro-
mero, 1994). La plana costera de la Comunidad Valenciana, Mallorca, la
zona del Maresme-Llobregat, ademds de la llanura Manchega y los alu-
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viales del bajo Guadalquivir, son dreas donde el proceso de contamina-
cién nitrica de las aguas ha afectado a fuentes de abastecimiento de nu-
cleos urbanos (MOPTMA, 1995: 43). ‘

En el caso espafiol, también es necesario destacar el alto consumo
de plagicidas en las regiones espafiolas especializadas en producciones
hortofruticolas. Asi, tres regiones espaiiolas: Canarias, Murcia y la Co-
munidad Valenciana, presentan unos de los mayores costos de pesticidas
por hectdrea de Europa (Brouwer er al., 1994: 92). Aunque, la compleji-
dad y coste de las técnicas analiticas aplicables y el gran nimero de ma-
terias activas empleadas, todavia no ha permitido una caracterizacion
completa de este tipo de contaminacion (MOPTMA, 1995: 43).

Sin embargo, a pesar de estas matizaciones, en Espafia, a diferencia
de lo que ocurre en el norte de Europa, los problemas agroambientales
de mayor importancia no son los derivados del uso de pesticidas y de la
contaminacién por nitratos. El problema mas grave, por su extension, es
la erosién de los suelos, al afectar este proceso al 44% del territorio na-
cional (Aguado Franco y Collado Cueto, 1997: 59). Por otra parte, y en
relacion con las aguas, el principal problema es la sobreexplotacion de
las capas fredticas y la salinizacion de los acuiferos costeros. En Espana
existen 99 unidades hidrogeoldgicas en las que se han detectado proble-
mas de sobreexplotacién y el 58% de las unidades hidrogeoldgicas del
litoral presentan problemas de intrusién marina.

Por lo tanto, en contraste con estos problemas, el aspecto regulado
por la directiva 91/676/CEE, aparece como secundario, especialmente si
se tiene en cuenta que la agricultura espafiola es la que menos fertilizan-
tes utiliza de la Unién Europea. Esto hace que, sobre todo, desde la ad-
ministracién agraria se considere que esta directiva no responde de
modo adecuado a la problemdtica agroambiental existente en Espafia,
considerdndola como una directiva que obedece principalmente a los
problemas de la Europa del norte.

7. CONCLUSIONES

En diversas sociedades europeas, desde comienzos de los setenta, el
problema de la contaminacion de las aguas por el uso excesivo de fertili-
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zantes nitrogenados, orgdnicos e inorganicos, en la agricultura, habia
sido objeto de investigacién y debate cientifico; siendo también denun-
ciado por el movimiento ecologista. Sin embargo, pasaria mis de una
década hasta que este problema pasase a adquirir relevancia politica; de
modo que hasta la segunda mitad de los ochenta en ningtin pais europeo
apareceran medidas especificas destinadas a combatir o prevenir el pro-
blema de los nitratos en el agua. En menos de una década, y en gran
parte de la Europa comunitaria, el tema de los nitratos pasa de ser un
problema menor e itrelevante, hasta adquirir una significacién politica
notable, ser considerado como uno de los problemas medioambientales
mas graves de Europa, y situarse en el centro del debate agroambiental.

Las causas del rdpido giro experimentado por el asunto de los nitra-
tos y el retraso que se produce entre la constatacién del problema del
progresivo crecimiento de las concentraciones de nitratos en aguas pota-
bles y las primeras acciones tendentes a controlar las posibles pricticas
agrarias contaminantes, son complejas.

En primer lugar, el retraso entre el surgimiento del problema de los
nitratos en el agua y la aparicién de las primeras medidas politicas, se
debe a la importancia econdmica y social del sector agrario. Aunque la
agricultura europea ha perdido la relevancia macroeconémica del pa-
sado; sin embargo, el peso socio-econémico de la actividad agraria
sigue siendo considerable. En Dinamarca el sector primario genera el
20% de las exportaciones (Dubgaard, 1991: 32), Holanda ocupa a
nivel mundial el cuarto lugar en cuanto a las exportaciones netas de
productos agrarios, siendo la agricultura su principal sector exportador
(Bennett, 1991: 87), en Francia la agricultura supone también una con-
tribucién importante a las exportaciones. Ademds, el estatus politico
del sector agrario sobrepasaba largamente a su importancia econémi-
ca; concediéndose una gran importancia a la funcién social de la agri-
cultura de mantenimiento de la poblacién rural. Esto hacia que ningu-
na sociedad eurcpea durante los afios setenta estuviese dispuesta a de-
sarrollar medidas politicas que pudiesen afectar a la posicién competi-
tiva de sus agriculturas domésticas o pusiesen en peligro su viabilidad
econdémica.

En segundo lugar, a partir de mediados de los ochenta, los dese-
quilibrios del sector agrario europeo, que acumulaba unos altisimos
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niveles de excedentes y unos costes presupuestarios insostenibles, a
lo que habia que afiadir una mayor conciencia social de los danos
ecoldgicos derivados de la actividad agraria, conducirdn a un debili-
tamiento del estatus politico de la agricultura. La acentuacién del
clima de crisis presupuestaria de la PAC y los cada vez mas visibles
efectos medioambientales de las pricticas agrarias intensivas gene-
rardn la voluntad politica para el desarrollo de politicas de carécter
agroambiental, que ademds de traducirse en la proteccion del espa-
cio natural, contribuyesen a paliar el problema de los excedentes
agrarios.

En tercer lugar, la creciente relevancia politica del problema de los
nitratos en el agua, obedece a la europeizacion de la politica de aguas.
La directiva 80/778/CEE, al imponer en todos los Estados miembros un
riguroso estandar para los nitratos, pronto haria multiplicarse el niimero
de puntos de captacion de aguas que perdian su aptitud para el consumo;
apareciendo como «contaminadas», aguas hasta entonces consideradas
como «saludables». La violacién de un estandar legal, impuesto desde
Bruselas, y la obligatoriedad de su cumplimiento, a pesar de carecer de
una base cientifica sélida, se traducira en la rdpida elaboracién de medi-
das y programas de control de las pricticas agrarias potencialmente con-
taminantes.

Finalmente, las dificultades encontradas por los Estados miem-
bros para aplicar satisfactoriamente el pardmetro nitratos de la direc-
tiva 80/778/CEE, daria lugar a la aprobacion de una nueva directiva,
con un objetivo especifico de proteger las aguas de la contaminacion
producida por nitratos usados en la agricultura a través del fomento
de practicas agrarias no contaminantes, en un clima de erosion del es-
tatus politico de la agricultura. Esta directiva, a diferencia de las me-
didas agroambientales comunitarias anteriores, que contemplaban
siempre la remuneracién a los agricultores por los servicios prestados
al medio ambiente, significa la imposicién al sector agrario de nor-
mas vinculantes como a los demds sectores econdmicos. Sin embar-
go, debido a la importancia politica del sector agrario, en términos
sociales y econémicos, a pesar de que €sta se ha reducido considera-
blemente, va a ser dificil que la agricultura pierda su estatus de politi-
ca «aparte».
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RESUMEN
La agricultura europea ante el problema de la contaminacion nitrica de las aguas

El problema de la contaminacion de las aguas provocada por los nitratos de origen agrario,
en el marco de la Union Europea, ha adquirido una relevancia social y politica, durante los
afios ochenta, como consecuencia de la europeizacion de la politica de aguas. El retraso y las
deficiencias en la aplicacion de la directiva relativa al uso de nitratos en la agricultura, obliga-
toria a todos los Estados miembros, y el caso espafiol en concreto, son los aspectos analizados
en este trabajo. . .

RESUME
L’agriculture européenne face au probléme de la contamination nitrigue des eaux

Le probleme de la contamination des eaux par les nitrates d'origine agricole a atteint, dans
le cadre de I'Union europénne, une rrés grande importance sociale et politigue au cours des an-
nées 80 du fait de Ueuropéisation de la politique des eaux. Le retard et les déficiences dans
I'application de la directive portant sur l'utilisation des nitrates dans 1 ‘agriculture, obligatoire
pour tous les Etats membres, et en particulier le cas espagnol son les aspects envisagés dans le
présent travail.

MOTS CLES: Agriculture européenne, contamination des eaux, nitrates, environnement.

SUMMARY
European agriculture faced with the problem of nitrate-induced water pollution

The. problem of water pollution caused by nitrate use in agriculture became a socially and
politically relevant issue within the European Union during the eighties, as a result of the Euro-
peanization of water policy. The delayed and defective implementation of the directive concer-
ning nitrate use in agriculture, which is binding on all Member States, and the Spanish case in
particular are the issues analysed in this paper.
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