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Resumen: Transcurridos veinticuatro afios desde la aprobacion de la Directiva
(91/676/CEE) relativa a la proteccion de las aguas contra la contaminacion producida
por nitratos procedentes de fuentes agrarias y diecinueve desde su incorporacién al
ordenamiento espafiol, la agricultura sigue siendo la fuente principal de concentracién
de nitratos en aguas superficiales y subterraneas. Los cambios en las practicas agrarias
se estdn produciendo lentamente, fundamentalmente impulsadas por la aplicacion de la
condicionalidad que supedita el pago de ayudas directas al cumplimiento de
determinados requisitos legales de gestion y buenas practicas agrarias Yy
medioambientales.

No obstante, los informes relativos a la aplicacién de la condicionalidad en Espafia,
muestran como uno de los requisitos legales de gestion con mayor grado de
incumplimiento es el relativo a la proteccion de las aguas contra la contaminacion por
nitratos en zonas vulnerables. En este contexto, la finalidad de este trabajo, es dar a
conocer esta regulacion (RD 1078/2014) y los principales retos que presenta.

Abstract: After twenty-four years since the adoption of the Directive (91/676 /CEE) on
the protection of waters against pollution caused by nitrates from agricultural sources
and nineteen since joining the Spanish system, agriculture remains the source main
concentration of nitrates in surface and groundwater. Changes in farming practices are
taking place slowly, mainly driven by the implementation of conditionality which
makes direct payments to compliance with certain statutory management requirements
and good agricultural and environmental practices aid.

However, reports on the application of conditionality in Spain, listed as one of the

statutory management requirements with the highest degree of default is that concerning

! Este articulo ha contado con financiacion del proyecto de investigacion del
Ministerio de Ciencia e Innovacion de Espafia (actualmente Ministerio de Economia
y Competitividad) «Calidad de los acuiferos e impacto de fuentes agrarias», con
numero de referencia DER2011-27765.
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the protection of waters against pollution by nitrates in vulnerable areas. In this context,
the purpose of this paper is to present this regulation (RD 1078/2014) and the main
challenges it presents.

Palabras clave: Directiva 91/676/CEE, RD 261/1996, RD 1078/2014, contaminacion
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I.Problemética de la contaminacidn de aguas por nitratos

La contaminacién de las aguas, viene definida en el actual art.93 del R.D. Legislativo
1/2001, de 20 de julio, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas, que en su
primera redaccion decia: “Se entiende por contaminacion, a los efectos de esta ley, la
accion y el efecto de introducir materias o formas de energia, o inducir condiciones en
el agua que, de modo directo o indirecto, impliquen una alteracion perjudicial de su
calidad en relacion con los usos posteriores o con su funcién ecoldgica”. Por tanto, la
contaminacién como sefiala SANZ RUBIALES? es un concepto estrechamente
vinculado al de calidad de las aguas, entendida como el conjunto de condiciones que
debe tener el agua segun el uso al que se destine. En tanto, habra contaminacion cuando

el agua deja de servir para sus usos posteriores, incluido el ecologico.

En su redaccién posterior, introducida por el apartado 29 del articulo 129 de la Ley
62/2003, de 30 diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social®, se
amplia este concepto, desarrollando la funcién ecologica pero se sigue vinculando al de

calidad de las aguas “en relacion con los usos posteriores, con la salud humana o con los

2 Sanz Rubiales 1., “La contaminacion de las aguas subterraneas en Espafia: diagnéstico y propuesta de
actuaciones” en Régimen juridico de las aguas subterraneas, Fundacion Marcelino Botin, ed.Mundi-
Prensa, 2001, pag.100
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ecosistemas acuaticos o terrestres directamente asociados a los acuaticos; causen dafios

a los bienes; y deterioren o dificulten el disfrute de los usos del medio ambiente”*

El origen de la contaminacion por nitratos en las aguas se debe principalmente a la
infiltracion de los fertilizantes (compuestos nitrogenados y fosfatados) aplicados en el
terreno procedente de la actividad agraria, asi como las deyecciones del ganado. Siendo
un problema comun a todos los recursos hidricos, las aguas subterraneas son mas
sensibles porque aunque son mas dificiles de contaminar que las superficiales, cuando
se contaminan es mucho mas dificil de eliminar debido a que con carécter general la

velocidad con la que se desplaza el agua es muy lenta.

Segun la distribucion espacial de las fuentes contaminantes, la contaminacion puede ser
puntual cuando es originada por un foco localizado y afecta con mayor intensidad a una
zona restringida alrededor del mismo, o difusa como ocurre en el caso del lavado de

nitratos en zonas de regadio, distribuyéndose en una amplia zona del acuifero®.

Aunque la presencia de compuestos de nitrogeno en aguas puede estar vinculada a
actividades puntuales (industrias, urbanas, ganaderas) son las practicas incorrectas de
fertilizacion y riego las que constituyen, desde el punto de vista de volumen y amplitud
de distribucion, el origen més importante de este tipo de contaminacion. Las zonas
regables muchas veces, se sittan sobre acuiferos y la aplicacion excesiva de fertilizantes
junto a las practicas de riego poco eficientes, favorecen el lavado de nitratos y su
incorporacion al acuifero. Problema que se acentla en las areas regadas con aguas

subterraneas debido al reciclado de las mismas®.

* Redaccion que incluye un concepto de contaminacién méas amplio, contemplado por el art.2 apartado 33
de la Directiva 2000/60/CE, de 23 de octubre de 2000 por la que se establece un marco comunitario de
actuacion en el ambito de la politica de aguas. DO n° L327 de 22/12/2000, pags. 0001-0073

> Ibidem, Libro Blanco de las Aguas Subterraneas, pag.39

® Ibidem, pag.41 y sg. Las aguas subterraneas constituyen un importante recurso en nuestro sistema
general, por su valor estratégico en épocas de sequia, su importante papel en la alimentacion de lagunas,
zonas himedas y humedales integrados en ecosistemas especificos susceptibles de proteccion y en
general por sus caracteristicas optimas como recurso hidrico. No obstante se trata de un recurso fragil,
por un lado en cantidad debido a la explotacién por encima de sus posibilidades efectivas y también en
calidad por la contaminacion, especialmente la debida a la aplicacion excesiva o inadecuada de los
fertilizantes nitrogenados en la agricultura.



Il.La Directiva comunitaria relativa a la proteccion de las aguas contra la

contaminacion producida por nitratos utilizados en la agricultura

En la Union Europea, la concentracion de nitratos en las aguas superficiales destinadas a
la produccion de agua potable se regulaba por la Directiva 75/440/CEE, modificada por
la Directiva 79/869/CEE y 80/778/CEE’. No obstante, el incremento del contenido de
nitratos en aguas de algunas regiones de los Estados miembros originada
fundamentalmente por malas practicas agrarias, condujo a la adopcion de una Directiva
especifica relativa a la proteccion de las aguas contra la contaminacion producida por
nitratos utilizados en la agricultura®, cuyo objeto principal es prevenir y reducir esta
causa de contaminacion de las aguas tanto superficiales como subterraneas, asi como

promover la aplicacion de buenas précticas agricolas.
Conforme a esta Directiva, los Estados deben:

1.Determinar las aguas superficiales y subterraneas afectadas por la contaminacion o
vulnerables a la misma®, siguiendo el procedimiento y los criterios establecidos en su
Anexo |. Concretamente si las aguas subterrdneas contienen méas de 50 mg/l de nitratos
0 pueden llegar a contenerlos si no se actla y en el caso de las aguas superficiales si
contienen una concentracion de nitratos superior a la fijada por la Directiva

75/440/CEE, son eutréficas o pueden eutrofizarse™ en un futuro préximo si no se actua.

2.Designar las zonas vulnerables®, que seran todas las superficies conocidas de su
terreno que alimentan las aguas superficiales y subterraneas afectadas por la
contaminacion o vulnerables a la misma. Se establece un plazo de dos afios a partir de la
notificacién de la Directiva, si bien se exime de esta obligacién a los Estados que
elaboren y apliquen programas de accion en todo su territorio nacional.

" Directiva 75/440/CEE, DO n° L 194 de 25/7/1975

Directiva 79/896/CEE, DO n°L 271 de 29/10/1979

Directiva 80/778/CEE, DO n°L 229 de 30/08/1980

® Directiva 91/676/CEE, DO n° 375 de 31/12/1991

® Art.3.1 de la Directiva 91/676/CEE

10| a eutrofizacion es el aumento de la concentracion de compuestos de nitrégeno, que provoca un
crecimiento acelerado de las algas y las especies vegetales superiores, y causa trastornos negativos en el
equilibrio de los organismos presentes en el agua y en su propia calidad. Art.1.j) de la Directiva
91/676/CEE

1 Art.3.2 de la Directiva 91/676/CEE



3.Elaborar, en el plazo de dos afios, uno o mas codigos de practicas agrarias correctas™,
que los agricultores de forma voluntaria deber&n poner en préctica y que deben incluir
las medidas contempladas en el Anexo Il de la misma'®. Ademés, estableceran un
programa de fomento de la puesta en ejecucion de dichos codigos cuando sea necesario

e informaran a la Comision acerca de los mismos.

4.Elaborar, en el plazo de dos afios desde la designacion de zonas vulnerables,
programas de accion respecto a las mismas, que los agricultores estan obligados a poner
en practica’®. Estos programas de accién pueden referirse a todas las zonas vulnerables
del territorio de un Estado miembro o pueden establecerse programas diferentes para las
distintas zonas vulnerables o partes de dichas zonas y deberan aplicarse en el plazo de
cuatro afos desde su elaboracion. Estos programas de accion incluyen obligatoriamente
las medidas especificadas en los cddigos de buenas précticas agrarias, asi como las
medidas adicionales que figuran en el anexo 111 de la directiva que limitan la aplicacion
de abonos minerales y organicos que contengan nitrégeno, asi como la aplicacion de

abonos animales.

La directiva autoriza a los Estados miembros a completar los programas de accion para
alcanzar sus objetivos y cada cuatro afios deberan presentar a la Comisién los informes

sobre la aplicacion de la misma.

12 Art.4.1.a) de la Directiva 91/676/CEE

3 El Cédigo de Buenas Practicas Agrarias, debe contener disposiciones que contemplen, al menos, las
siguientes cuestiones (Anexo I1):

1.Los periodos en que no es conveniente la aplicacion de fertilizantes a las tierras

2.La aplicacion de fertilizantes a tierras en terrenos inclinados y escarpados

3.La aplicacion de fertilizantes a tierras en terrenos hidromorfos, inundados, helados o cubiertos de nieve
4.Las condiciones de aplicacidon de fertilizantes a tierras cercanas a cursos de agua

5.La capacidad y el disefio de los tanques de almacenamiento de estiércol, las medidas para evitar la
contaminacion del agua por escorrentia y filtracidon en aguas superficiales o subterraneas de liquidos que
contengan estiércol y residuos procedentes de productos vegetales almacenados como el forraje ensilado
6.Procedimientos para la aplicacion a las tierras de fertilizantes quimicos y estiércol que mantengan las
pérdidas de nutrientes en las aguas a un nivel aceptable, considerando tanto la periodicidad como la
uniformidad de la aplicacion

También podrén incluir las siguientes cuestiones:

7.La gestion del uso de la tierra con referencia a los sistemas de rotacion de cultivos y a la proporcién de
la superficie de tierras dedicada a cultivos permanentes en relacién con cultivos anuales

8.El mantenimiento durante periodos (lluviosos) de un manto minimo de vegetacién que absorba el
nitrdgeno del suelo que, de lo contrario, podria causar fendmenos de contaminacién del agua por nitratos
9.El establecimiento de planes de fertilizacion acordes con la situacion particular de cada explotacion y la
consignacion en registros del uso de fertilizantes

10.La prevencion de la contaminacion del agua por escorrentia y la filtracion del agua por debajo de los
sistemas radiculares de los cultivos en los sistemas de riego.

* Art.5.1 de la Directiva 91/676/CEE



I'°, especialmente para Espafia® que se vio

La implantacion de esta Directiva no fue faci
inmersa en dos procedimientos de incumplimiento de esta Directiva, como se expondra

mas adelante.

1. Eficacia de los instrumentos previstos por la Directiva en los Estados

miembros
1.Declaracion de Zonas Vulnerables

La Directiva impone a los Estados miembros la obligacion de designar como
vulnerables todas las superficies de su territorio cuya escorrentia fluya hacia aguas
contaminadas o0 en riesgo de contaminacion si no se adoptan medidas. De esta forma,
los Estados deben, al menos cada cuatro afios, revisar y en su caso modificar las zonas
vulnerables a la presencia de nitratos en funcion de los resultados del control del agua.
En la actualidad, como en Espafia, la mayor parte de los Estados miembros han
declarado las zonas que por cumplir los criterios establecidos en el Anexo | de la

Directiva son consideradas como vulnerables a la contaminacion por nitratos.

Pero ademas, la Directiva contempla la posibilidad en vez de designar zonas especificas,
que los Estados apliquen un programa de accion para todo su territorio. Esta opcion fue
la seguida por Austria, Dinamarca, Finlandia, Alemania, Irlanda, Lituania, Luxemburgo,
Malta, Paises Bajos, Eslovenia, la Regién de Flandes e Irlanda del Norte, garantizando
una proteccion mas amplia de todas las aguas y no so6lo de las incluidas en el Anexo | de

la Directiva®’.

15 En este sentido, véase el resumen presentado por Fernandez Ruiz L, en “La incidencia de la Directiva
Europea de Nitratos en Espafia”, Régimen juridico de las aguas subterraneas, Fundacién Marcelino
Botin, ed. Mundi-Prensa, 2002, pag.137. Se trata de un resumen que recoge el grado de incumplimiento
de los distintos paises en la correcta aplicacion de la Directiva a fecha de julio de 2001

16 También para otros Estados y recientemente como en el caso de Francia que ha sido condenada
recientemente por incumplimiento de esta Directiva, Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea (Sala Segunda), de 4 de septiembre de 2014, asunto C-237/12. Vease Angel Ruiz de Apocada
Espinosa, http://www.actualidadjuridicaambiental.com/jurisprudencia-al-dia/

17 Este enfoque amplio de proteccion de las aguas implica que en la superficie total de la UE en la que se
aplican los programas de accidon fuese de unos 1952086, 5 Km2 en el afio 2012, que supone
aproximadamente el 46,7% de la superficie total terrestre de la UE. Informe de la Comisién al Consejo y
al Parlamento Europeo sobre la aplicacién de la Directiva 91/676/CEE relativa a la proteccion de las
aguas contra la contaminacion producida por nitratos utilizados en la agricultura, basado en los informes
de los Estados miembros correspondientes al periodo 2008-2011. COM(2013)683 final de 4.10.2013



Siguiendo cualquiera de estos dos modelos, en la actualidad todos los Estados de la UE
tienen localizadas las zonas vulnerables a este tipo de contaminacién y que por lo tanto

guedan sujetas a especificos programas de accion.

2.Elaboracion de Programas de Accién

Conforme al articulo 5 de la Directiva, los Estados miembros estaban obligados en un
plazo de dos afios a partir de la designacion inicial o de un afio a partir de cada
designacion complementaria cuando se amplien o modifiquen las zonas designadas
como vulnerables, a establecer uno o mas Programas de Accién. Estos Programas de
Accidn deberan incluir las medidas previstas en los Anexos Il y 11l de la Directiva que
se refieren a los periodos en los que esta prohibida la aplicacion de determinados tipos
de fertilizantes a las tierras, la capacidad de los tanques de almacenamiento de estiércol
y la limitacion de la aplicacion de fertilizantes a las tierras teniendo en cuenta las
caracteristicas de la zona vulnerable considerada, tales como las condiciones del suelo,
las condiciones climaticas y los usos de la tierra. Ademas, los Estados miembros podran

establecer las medidas adicionales que consideren oportunas.

En el Gltimo Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo'®se plasma
que veintitrés Estados miembros han revisado o adoptado un nuevo programa de accién
durante los afios 2008-2011, es el caso de Austria, Belgica, Bulgaria, Chipre, Republica
Checa, Estonia, Francia, Hungria, Irlanda, Lituania, Luxemburgo, Letonia, Malta,
Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania, Suecia, Eslovenia, Eslovaquia, Reino Unido
y algunas regiones de Italia y Espafa. En ellos, se especifica, se han tomado medidas
mas estrictas sobre los periodos de aplicacion a la tierra de purines y fertilizantes, sobre
la capacidad de almacenamiento de estiércol animal y sobre la aplicacion de estiércol y
fertilizantes cuando las condiciones climaticas son adversas en las laderas y cerca de las

aguas superficiales®.

No obstante, como sefala el referido Informe, a pesar de la mejora general de las
practicas agrarias y de la calidad del agua, uno de los “puntos calientes” que precisan

mayor atencion en el futuro son las medidas de los programas de accion en las que no se

8 Ibidem
19 Ibidema pag.9



han abordado adecuadamente los riesgos para el agua de los cultivos horticolas, la
ganaderia intensiva o las peculiaridades de algunas formaciones geoldgicas que exigen

que los Estados miembros tomen medidas adicionales o acciones reforzadas.

3.Programas de control aplicables a los programas de accion

El articulo 5.6 de la Directiva obliga a los Estados miembros a elaborar y ejecutar
programas de control adecuados para evaluar la eficacia de los programas de accion

establecidos y designar, modificar o ampliar las listas de zonas vulnerables.

Estos programas conforme al articulo 6 de la Directiva, se basaran en el control de la
concentracion de nitratos en las aguas dulces durante un periodo de un afo y se realizara
al menos cada cuatro afios, salvo en estaciones de muestreo en que las concentraciones
de nitratos de todas las muestras hubieran sido inferior a los 25mg/l y no hubieran
aparecido nuevos factores que pudieran propiciar el aumento del contenido de nitrato,

en este caso bastara con repetir al programa de control cada ocho afos.

En cuanto al lugar en el que se desarrollarén estos programas de control, el articulo 6 se

refiere:

-Estaciones de muestreo de aguas de superficie antes de enviarlas al tratamiento de
depuracién con el fin de destinarlas a la produccién de agua potable y/o en otras
estaciones de muestreo de aguas de superficie, por lo menos una vez al mes y con
mayor frecuencia durante los periodos de crecida

-Estaciones de muestreo que sean representativas de los acuiferos subterraneos, durante
un afo a intervalos regulares

-Estado eutréfico de aguas dulces de superficie, aguas de estuario y costeras cada cuatro

anos

Los métodos de medicion aplicables seran los previstos en el Anexo IV que distingue la
medicion de los compuestos nitrogenados y la concentracion de nitratos en aguas

dulces, costeras y marinas.



Precisamente sera la ejecucion de estos programas de control lo que llevara a los
Estados miembros a revisar periddicamente las zonas vulnerables y los programas de
accion. En el primer caso, actualizando las mismas cada cuatro afios teniendo en cuenta
cambios o factores no previstos inicialmente y que pueden dar lugar a modificaciones o
ampliaciones que seran notificadas a la Comision en el plazo de seis meses. La revision
de los programas de accion queda vinculada a su falta de efectividad y a la modificacién

en las zonas vulnerables.

4.Elaboracion de Informes

El articulo 10 de la Directiva obliga a los Estados miembros a presentar a la Comision
cada cuatro afios, un Informe de situacion y evolucion con los contenidos previstos en el
Anexo V de la Directiva. Estos informes integran las obligaciones derivadas de la
declaracion de zonas vulnerables, con las que se refieren a la evaluacion de los

programas.

Para la elaboracion homogénea de estos informes la Comision Europea elabord una

Guifa que exige®:

1.Descripcion, con los mapas correspondientes, de la evolucion de la calidad de las
aguas desde el control anterior, tanto de aguas dulces (de superficie o subterraneas),

aguas de estuarios y aguas marinas por lo que se refiere a los nitratos y la eutrofizacion.

2.Descripcién, justificacion y mapas de las zonas vulnerables declaradas y de las

ampliaciones o inclusiones efectuadas o previstas

3.Explicacion de las medidas mas importantes de cada programa de accion y
descripcion de la forma concreta en la que se estdn aplicando los limites

correspondientes a la aplicacidon anual de compuestos de nitrégeno organico

% Manual de Interpretacion y elaboracién de Informes de la Directiva 91/676/CEE, relativa a la
proteccion de las aguas contra la contaminacion producida por nitratos procedentes de fuentes agrarias.
Documento de la Direccion General del Agua



4.Resultados de la evaluacion de los programas de accion ejecutados en cada zona

vulnerable

Estos informes se presentaran a la Comision dentro de los seis meses siguientes al final
del periodo a que se refiera y en base a los mismos la Comision publicara informes de

sintesis que transmitira al Parlamento Europeo y al Consegjo.

En Espania este informe de situacion se realiza por la Direccion General del Agua y la
Direccion General de Desarrollo Rural que peridédicamente recibe informacion de los
organos competentes de las Comunidades Auténomas y de los Organismos de Cuenca
sobre los Programas de Accién y los resultados de los Programas de muestreo y
seguimiento de la calidad de las aguas en el caso de la Direccion General del Agua y de
los Codigos de Buenas Practicas Agrarias en el caso de la Direccion General de

Desarrollo Rural.

A pesar de estas previsiones, el ultimo Informe de la Comision sobre la aplicacion de la
Directiva duda respecto a la eficacia de los programas de accion en materia de
prevencion y reduccién de la contaminacién del agua por nitratos, puesto que los
Estados miembros han proporcionado en sus informes muy poca informacion al
respecto. Sefiala el Informe®’que en unos Estados miembros, la aplicacién de los
programas de accién ha supuesto una mejora en la calidad del agua o sera cada vez mas
visible en el futuro por la adopcion de nuevas medidas. Mientras que en otros casos, la
mejora puede verse afectada debido a la falta de idoneidad de algunas medidas
contenidas en los programas de accion y a la aplicacion de los mismos a pequefios
territorios o a territorios fragmentados como es el caso de Polonia, Francia e Italia 0 a
las excepciones que se aplican a las reglas generales como en los Paises Bajos,
Alemania y Luxemburgo que aplican excepciones a los periodos de veda.

En cuanto a los elementos que conforme a la Comision resultan mas dificiles de aplicar

y que precisan mas atencion, son:

2! Ibidem pags.9 y 10



-La limitacion general a la aplicacion de fertilizantes a la tierra, en este sentido resulta
mas eficaz la definicidn de limites al nitrdgeno total para todos los cultivos que permite
tener claras sus obligaciones a los agricultores y facilita los controles. No obstante, la
mayoria de Estados han optado por sistemas mas complejos y menos claros que resultan

menos eficaces para la proteccion de las aguas.

-La capacidad de almacenamiento de estiércol de ganado que representa una importante
carga econOmica para los agricultores, si bien dicha carga se compensard con la
reduccion del uso de fertilizantes minerales. En este sentido se sefiala la necesidad de
promover acciones mejoradas en este ambito, que incluyan recabar mas informacion
sobre las capacidades de almacenamiento disponibles en la actualidad a nivel de

granjas®

IV. Implementacion de la Directiva en Espafia. Real Decreto 261/1996 sobre
proteccion de las aguas contra la contaminacién producida por los nitratos

procedentes de fuentes agrarias

La implementacion de la Directiva en Espafia no fue facil, prueba de ello es que se vio
inmersa en dos procedimientos de incumplimiento de la misma. El primero de ellos por
no designar las zonas consideradas como vulnerables, asi como, por no haber elaborado
los codigos de buenas practicas agrarias y no haberlos comunicado a la Comisién®. El
segundo procedimiento fue por no haber establecido los programas de accidn previstos
en el articulo 5 de la Directiva respecto de las zonas vulnerables designadas en el plazo

22 |bidem pag.10

2% Caso Comisién de las Comunidades Europeas contra Espafia. TICE (Sala Sexta), sentencia de 1 de
octubre de 1998. TICE/1998/233. En este caso Espafia alegaba que el retraso en el cumplimiento se debia
a que el Estado y las Comunidades Auténomas disponian de competencias concurrentes en las materias
referidas. Ademas se sefialaba que ocho Comunidades Auténomas: Castilla y Ledn, Galicia, Pais Vasco,
La Rioja, Aragdn, Extremadura, Asturias y Baleares, habian adoptado codigos de buenas practicas
agrarias y habian sido remitidos a la Comision; otras siete: Aragon, Baleares, Canarias, Castilla y Leon,
Navarra, Valencia y Castilla-La Mancha habian procedido a la designacion de zonas vulnerables con
arreglo al apartado 2 del articulo 3 de la Directiva, mientras que otras cinco: Asturias, Galicia, Madrid,
Murcia y Cantabria habian declarado que no existian zonas vulnerables en sus territorios. Por Gltimo, la
Comunidad Autdnoma de Andalucia habia designado zonas vulnerables, aunque no lo habia comunicado.
El TJCE entiende que un Estado no puede alegar circunstancias de su ordenamiento juridico interno para
justificar el incumplimiento de las obligaciones y plazos establecidos por una Directiva y declara el
incumplimiento de Espafia.



establecido, dos afios a partir de la designacion inicial de zonas vulnerables y que
expiraba el 19 de diciembre de 19952,

En este sentido, se deben tener en cuenta las dificultades derivadas de las circunstancias
de nuestro ordenamiento juridico interno en una materia en la que concurren
competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas, asi como las dificultades de
los agricultores en aplicar unas practicas agricolas diferentes que pueden tener fuertes

repercusiones en la rentabilidad econémica de sus explotaciones®.

En Espafia en un primer momento existe un desinterés general en esta directiva, el
proceso de incorporacion competia al MAPA y al MOPTMA que consideraban la
Directiva una imposicion de los paises del norte de Europa y no un problema real en
nuestro &mbito territorial, como sefiala IZCARRA PALACIOS? son varios los motivos

que justifican esta falta de interés :

En primer lugar, la directiva de nitratos conforme a la politica comunitaria de aguas
persigue reducir y prevenir la contaminacion de las aguas por nitratos, lo que contrasta
con la politica hidraulica en Espafia, en la que la escasez de este recurso hace que los
aspectos cuantitativos primen sobre los cualitativos a pesar de su interdependencia.

En segundo lugar, en Espafia los problemas méas preocupantes relacionados con la
contaminacion de las aguas por usos agrarios son la sobreexplotacion de las capas
fredticas y la salinizacion de los acuiferos costeros. En consecuencia la contaminacion

por nitratos de las aguas, era un problema secundario, sobre todo si se tiene en cuenta

24 Caso Comision de las Comunidades Europeas contra el Reino de Espafia. TICE (Sala Sexta), sentencia
de 13 de abril de 2000. TICE/2000/81. EI Gobierno espafiol en este asunto expone, que la obligacion de
designar zonas vulnerables corresponde a las Comunidades Auténomas, puesto que el articulo 4 del Real
Decreto 261/1996 que incorporaba esta Directiva al ordenamiento espafiol, dispone que es una
competencia autondmica. Se indica que las Comunidades Auténomas de Andalucia, Aragon, Baleares,
Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Catalufia, Valencia y Pais Vasco han designado zonas
vulnerables y que las demas, concretamente, Asturias, Cantabria, Extremadura, Galicia, La Rioja, Madrid,
Murcia y Navarra, han declarado la inexistencia de zonas vulnerables en sus territorios. Se expone que los
programas de accion previstos en el articulo 5 de la Directiva siguen en fase de elaboracion en las
diferentes Comunidades Auténomas que han designado zonas vulnerables. EI TICE argumenta de nuevo
que un Estado miembro no puede alegar circunstancias de su ordenamiento juridico interno para justificar
el incumplimiento de las obligaciones y plazos establecidos por una Directiva y declara el
incumplimiento de Espafia.

2 Fernandez Ruiz L., “La incidencia de la Directiva...”, ob.cit., p4g.138

2 |zcarra Palacios S.P. “La Directiva nitratos en Espafia (el ejemplo del Campo de Dalias, Almeria),
Estudios Agrosociales y Pesqueros, nim186, 2000, pags. 209 y sg.



que la agricultura espafiola es la que menos fertilizantes nitrogenados utiliza en la Unién

Europea.

En tercer lugar, la directiva es mas exigente con las aguas subterraneas que con las
superficiales, cuando la directiva se refiere a esta Ultimas se centra en las utilizadas para
el consumo humano, distincion que no efectda cuando se refiere a las subterraneas. Sin
embargo, en Espafia el abastecimiento urbano tiene una dependencia muy baja de las

aguas subterraneas que se utilizan fundamentalmente para riego.

Por altimo, en Espafia a diferencia de otros paises europeos no existia una preocupacion
publica por los problemas ambientales agrarios y se seguia manteniendo una idea de

armonia entre agricultura y medio ambiente.

En la actualidad, la situacion ha variado sustancialmente y Espafia conforme al Gltimo
informe de la Comisién sobre la aplicacion de la Directiva®’es uno de los Estados
miembros que en el dltimo periodo 2008-2011 ha aumentado las zonas designadas

como vulnerables ademas de revisar y adoptar nuevos programas de accion.

Si bien estas medidas revelan una evolucion institucional positiva ante esta
problematica, el principal problema en su efectividad va a estar en los agricultores cuya
principal preocupacion es incrementar sus rendimientos y en gran parte todavia son
reacios a introducir medidas de caracter agroambiental. En este sentido, los cambios en
las précticas agrarias se estan produciendo lentamente, fundamentalmente impulsados
por la aplicacion de la condicionalidad que supedita el pago de ayudas directas al
cumplimiento determinados requisitos legales de gestion y buenas précticas agrarias y

medioambientales.

Los motivos citados, los problemas de consenso en torno al reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, asi como la puesta en comun en el
marco de las competencias estatales de dos Ministerios, el MAPA y el MOPTMA
determinaron que a pesar de que el articulo 12 de la Directiva 91/676/CEE dispusiese un

2" Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la aplicacién de la Directiva
91/676/CEE relativa a la proteccion de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos utilizados
en la agricultura, basado en los informes de los Estados miembros correspondientes al periodo 2008-
2011. COM(2013)683 final de 4.10.2013



plazo de transposicion de dos afios a partir de su notificacion, Espafia incorpora ésta a

nuestro ordenamiento juridico mediante el RD 261/1996 de 16 de febrero®.

El RD define entre las fuentes difusas que contribuyen a la contaminacion de las aguas,
como la mas importante la aplicacion excesiva o inadecuada de los fertilizantes
nitrogenados en la agricultura y dispone como objeto de la misma, establecer las
medidas necesarias para prevenir y corregir la contaminacion de las aguas, continentales

y litorales, causada por los nitratos de origen agrario (art.1).

En cuanto a las obligaciones que la Directiva impone a los Estados, el RD plasma el
siguiente reparto competencial:

1.La identificacion de aguas superficiales y subterraneas afectadas por la contaminacion
o0 vulnerables a la misma, se realizard por el Ministerio de Medio Ambiente en el caso
de aguas continentales de cuencas hidrograficas que excedan del ambito territorial de
una Comunidad Auténoma. Para el resto de los casos, se realizara por los érganos
competentes de las Comunidades Autonomas (art.3.1)

El Ministerio de Medio Ambiente serd quien comunique a los drganos competentes de
las CCAA las aguas afectadas por la contaminacion que se encuentren en sus

respectivos &mbitos territoriales

2.La designacion de zonas vulnerables, se realizara por los 6rganos competentes de las
Comunidades Autonomas, en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor del RD

(art.4) y se revisara cada cuatro afios.

En el plazo de cinco meses desde la designacion los 6rganos competentes de las CCAA
informaran a la Direccion General del Agua, asi como cualquier modificacion en la

designacion inicial.

En este sentido, segun la Directiva y el Real Decreto de nitratos, para proceder a
declarar una zona como vulnerable, debe estar claro que la fuente de contaminacion es

agraria, puesto que si fuese de origen urbano o industrial quedaria fuera del &mbito de

%8 Fernandez Ruiz, ob.cit., p4g.139



aplicacion de estas normas. La contaminacion de origen agrario puede proceder tanto de
subproductos derivados de la ganaderia utilizados incorrectamente, como de abonos
minerales inadecuados, y esta informacion resulta fundamental a la hora de elaborar los

Programas de Accion.

3.La elaboracién de codigos de buenas practicas agrarias, correspondia a los 6rganos
competentes de las Comunidades Auténomas en el plazo maximo de seis meses desde la
entrada en vigor del RD (art.5), y su aplicacion seré de caracter voluntario en las zonas

declaradas como no vulnerables.

Los 6rganos competentes de las CCAA informarian a la Direccién General competente

del actual Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente.

4.La elaboracién de los Programas de accién en las zonas designadas como vulnerables,
se llevaria a cabo por los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas en el
plazo de dos afios a partir de la designacion inicial de zonas vulnerables, o de un afio a
partir de cada ampliacion o modificacion complementaria, llevandose a la practica
durante los cuatro afios siguientes a su elaboracion. Estos Programas de accién se
aportaran en el procedimiento de elaboracién de los planes hidrologicos de cuenca

(art.6), y tienen caracter obligatorio.

Para la eficacia de estos programas de accién, resulta fundamental la identificacion del
origen de la contaminacion, es esencial conocer en qué proporcion participan en dicha
contaminacion de las aguas los diferentes compuestos nitrogenados utilizados en la
agricultura. Las CCAA deberian informar tanto del contenido de los programas como de

la forma en que se estan aplicando sus medidas a la Direccion General del Agua.

El resultado fue muy dispar en cuanto al cumplimiento de estas obligaciones pero en
cualquier caso la demora era inevitable teniendo en cuenta el retraso en la transposicion
de la Directiva. En la actualidad, todas las Comunidades Auténomas cuentan con
Codigos de Buenas Practicas Agrarias y en cuanto a la declaracion de Zonas
vulnerables, también se ha realizado por todas las Comunidades Autdnomas excepto por
Cantabria, Galicia y Principado de Asturias que hasta la fecha han declarado su

inexistencia.



V. La condicionalidad como instrumento de proteccion de las aguas frente a la

contaminacion por nitratos

En los afios ochenta y especialmente en la década de los noventa, las politicas de la UE
y, en especial, la politica agricola comdn (PAC) se orientan cada vez mas a prevenir la
degradacion del medio ambiente, integrando cuestiones medioambientales como el
cambio climatico, la proteccion del suelos, la gestion del agua, la conservacion de la

biodiversidad o la contaminacion procedente de nitratos.

Aparecen conceptos fundamentales como el de la condicionalidad, que se refiere a
normas obligatorias de la UE en materia ambiental, seguridad alimentaria y la salud y
bienestar de los animales y que subordina el pago de determinadas ayudas a los
agricultores al cumplimiento de una serie de condiciones, entre las que se incluyen las

derivadas de la Directiva de nitratos?®.

En la actualidad, las normas comunitarias que regulan la condicionalidad de las ayudas
de la PAC son el Reglamento (UE) n° 1306/2013%, el Reglamento (UE) n°1310/2013*",
el Reglamento Delegado (UE) n°640/2014%y el Reglamento de Ejecucién (UE)
n°809/2014%,

» Cant6 Loépez M.T., Ordenacién ambiental de la agricultura, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2004,
pags..163 y sg.

%0 Sobre la financiacion, gestion y seguimiento de la Politica Agricola Comun, por el que se derogan los
Reglamentos (CE) n°352/78, (CE) n°165/94, (CE) n°2799/98, (CE) n°814/2000, (CE) n°1290/2005 y (CE)
n°485/2008 del Consejo, establece, entre otras, las normas de la condicionalidad.

31 Que establece disposiciones transitorias relativas a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), modifica el Reglamento (UE) n°1305/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo en lo que se refiere a los recursos y su distribucion en el ejercicio de
2014 y modifica el Reglamento (CE) n° 73/2009 del Consejo y los Reglamentos (UE) n°1307/2013, (UE)
n° 1306/2013 y (UE) n°1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo en lo relativo a su aplicacion en
el ejercicio de 2014, estableciendo que a partir del 1 de enero de 2015 deben aplicarse las disposiciones
sobre la condicionalidad establecidas en el Reglamento (UE) n° 1306/2013.

%2 por el que se completa del Reglamento (UE) n°1306/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17
de diciembre, en lo relativo al sistema integrado de gestion y control y a las condiciones sobre la
denegacién o retirada de los pagos y sobre las sanciones administrativas aplicables a los pagos directos, a
la ayuda al desarrollo rural y a la condicionalidad, estableciendo en su titulo IV una base armonizada para
el célculo de las penalizaciones derivadas de la condicionalidad.

%% Que establece disposiciones de aplicacién del Reglamento (UE) n° 1306/2013, en lo relativo al sistema
integrado de gestidn y control, las medidas de desarrollo rural y la condicionalidad, estableciendo las
normas técnicas y de procedimiento en relacién con el calculo y aplicacién de las penalizaciones.



En Espafia, el primer periodo se reguld por el Real Decreto 2352/2004 sobre la
aplicacion de la condicionalidad en relacion con las ayudas directas en el marco de la
politica agricola comun, estableciendo las buenas condiciones agrarias Yy
medioambientales y sefialando los requisitos legales de gestion que debia cumplir el
agricultor con arreglo a la condicionalidad de las ayudas directas de la PAC. En un
periodo posterior y para incluir las modificaciones de la legislacién comunitaria
relativas a la aplicacion de la condicionalidad, se sustituye por el Real Decreto
486/2009, que es derogado por el vigente Real Decreto 1078/2014 por el que se
establecen las normas de la condicionalidad que deben cumplir los beneficiarios que
reciban pagos directos, determinadas primas anuales de desarrollo rural, o pagos en
virtud de determinados programas de apoyo al sector vitivinicola.

1.La aplicacion de la condicionalidad en el sistema espafiol: Real Decreto
1078/2014

El articulo 3 del Real Decreto 1078/2014, exige a los beneficiarios de determinadas
ayudas el cumplimiento de las normas de condicionalidad que figuran en el anexo I, asi
como de las normas en materia de buenas condiciones agrarias y medioambientales de
la tierra establecidas a nivel nacional y definidas en el anexo Il, y lo que se establezca

en las normativas autondmicas en desarrollo de estas obligaciones.
1.1. Normas de condicionalidad

Las normas de condicionalidad que figuran en el anexo I, se refieren a los requisitos
legales de gestion en tres ambitos principales: Medio ambiente, cambio climético y
buenas condiciones agricolas de la tierra; salud publica, sanidad animal y fitosanidad; y
bienestar animal. Cada uno de esto ambitos se refiere a uno o varios aspectos
principales que exigen unos requisitos legales de gestion, concretamente el ambito que
nos ocupa seria el de Medio Ambiente, cambio climatico y buenas condiciones

agricolas de la tierra que contiene dos aspectos principales: agua y biodiversidad®*,

% La biodiversidad, integra como requisitos legales de gestion (RLG 2 y 3), los apartados 1 y 2.b del
articulo 3 y los apartados 1, 2 y 4 del articulo 4, de la Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 30 de noviembre de 2009, relativa a la conservacién de las aves silvestres, que se refieren
a la obligacién de preservar los espacios que constituyen los habitats naturales de las especies de aves
migratorias, amenazadas y en peligro de extincién. Asi como, el articulo 6, apartados 1 y 2, que se



El agua, exige como requisito legal de gestién (RLG1) el cumplimiento de la Directiva
91/676/CEE, del Consejo, de 12 de diciembre de 1991, relativa a la proteccion de las
aguas contra la contaminacion producida por nitratos procedentes de fuentes primarias.
En particular, el cumplimiento de las medidas establecidas en los programas de
actuacion, en las explotaciones agricolas y ganaderas situadas en zonas declaradas por
la Comunidad Auténoma como zonas vulnerables, conforme a los articulos 4 y 5 de la
Directiva. En esta linea, se contempla como norma nacional de referencia el Real
Decreto 261/1996, sobre proteccion de las aguas contra la contaminacion producida por
los nitratos procedentes de fuentes agrarias, que como ya se ha indicado anteriormente

integra en el ordenamiento espafiol las previsiones de la Directiva.

1.2.Normas de buenas condiciones agrarias y medioambientales de la tierra

establecidas a nivel nacional para la proteccion del agua.

Ademas de los Requisitos legales de gestion previstos en el Anexo I, el Real Decreto
contempla en el Anexo Il las buenas condiciones agrarias y medioambientales de la
tierra (BCAM) que deberan cumplir los agricultores y ganaderos para la percepcion de
ayudas. En cuanto al agua, se establecen tres buenas condiciones agrarias Yy

medioambientales de la tierra:

BCAML1. Creacidn de franjas de proteccion en los margenes de los rios

Esta condicion exige que en los margenes de los rios, lagos y lagunas, consideradas a
partir de la ribera, no se podran aplicar fertilizantes en la franja prevista por el Cédigo
de Buenas Préacticas Agrarias de cada Comunidad Auténoma, en la que ademas se
deberan respetar, en su caso, el resto de requisitos relativos a las condiciones de

aplicacion de fertilizantes de tierras cercanas a cursos de agua conforme al punto A.4

refieren a la conservacion de habitats y especies de la Red Natura 2000, de la Directiva 92/43/CEE, del
Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y la
flora silvestres.

Para la biodiversidad se establecen como normas nacionales de referencia, la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y la Biodiversidad y el Real Decreto 1997/1995, de 7 de diciembre, por
el que se establecen medidas para contribuir a garantizar la biodiversidad mediante la conservacion de los
habitats naturales y de la fauna y flora silvestres.



del anexo Il de la Directiva 91/676/CEE. Asimismo, las Comunidades Autonomas
podran incluir otros cauces o masas de agua, en especial los humedales, teniendo en

cuenta sus caracteristicas agroclimaticas y edafoldgicas.

En cuanto a los productos fitosanitarios, no podran aplicarse en una franja de 5 metros
de ancho, sin perjuicio de que la etiqueta de dichos productos establezca una limitacién

mayor.

En las franjas de proteccidon en la que no se aplicaran fertilizantes, solo se permiten
cultivos lefiosos que ya estén implantados y cuyo arranque pueda disminuir la
proteccion de los margenes, la siembra de mezclas de flora silvestre, el pastoreo o la
siega, siempre que la franja de proteccion siga siendo distinguible de la tierra agricola
contigua. Ademas las Comunidades autonomas podran permitir en caso necesario, la
realizacion de labores superficiales de mantenimiento, para evitar la proliferacion de
plagas y enfermedades que puedan ser un riesgo sanitario para los cultivos adyacentes.

Para determinados cultivos con caracteristicas especiales o situados en ubicaciones
especificas, las Comunidades autonomas podran exceptuar del cumplimiento de esta
buena condicion agraria y medioambiental (BCAML1), debiendo fundamentar su

decision.

BCAM 2.Cumplimiento de los procesos de autorizacion del uso de agua para el riego

Esta condicion exige que el agricultor acredite su derecho de uso de agua de riego

concedido por la Administracion hidraulica competente.

BCAM 3. Proteccion de las aguas subterraneas contra la contaminacion: prohibicion de
vertidos directos en las aguas subterraneas y medias para prevenir la contaminacion
indirecta de las aguas subterraneas mediante el vertido sobre el terreno y la filtracion a
través del suelo de sustancias peligrosas, tal como se enumeran en el anexo de la
directiva 80/68/CEE, del Consejo, de 17 de diciembre de 1979, relativa a la proteccién
de las aguas subterrdneas contra la contaminacién causada por determinadas sustancias
peligrosas, en su version en vigor en su Gltimo dia de vigencia, en la medida en que

tenga relacién con la actividad agricola



Condicion que exige que el agricultor no vierta de forma directa o indirecta en el medio
acuatico, sustancias de la lista | de la Directiva 80/68/CEE® y la obtencién de
autorizacién para el vertido directo o indirecto de sustancias de la lista 11*° de la misma

Directiva.

2.Sujetos obligados por las normas de condicionalidad

Desde el afio 2005 la Condicionalidad es aplicable para los solicitantes de pagos
directos, en el afio 2007 se extiende también a los beneficiarios de medidas de
desarrollo rural y a partir del afio 2010 a beneficiarios de pagos en virtud de
determinados programas de apoyo al sector vitivinicola. En la actualidad las normas de

condicionalidad deberan ser cumplidas:

-Por los agricultores beneficiarios de pagos directos, en virtud de los regimenes de
ayuda incluidos en el marco de la Politica Agricola Comun regulados por el Reglamento
(UE) n°.1307/2013.

-Los beneficiarios de primas anuales en virtud del Reglamento (UE) n® 1305/2013,
relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo

Rural (Feader), concretamente:

1.Quienes realicen inversiones en el desarrollo de zonas forestales y mejora de la
viabilidad de los bosques (articulo 21, apartado 1, letras a) y b)

2.Agricultores, agrupaciones de agricultores y otros gestores de tierras que realicen
voluntariamente  operaciones consistentes en uno 0 varioS COmMPromisos

agroambientales o climéticos en tierra agricola (articulo 28)

% Se trata de compuestos 6rgano halogenados y sustancias que puedan originar compuestos semejantes en
el medio acuatico, compuestos 6rgano fosforados, compuestos organicos de estafio, sustancias que posean
un poder cancerigeno, mutageno o teratogeno en el medio acuatico o a través del mismo, mercurio y
compuestos de mercurio, cadmio y compuestos de cadmio, aceites minerales e hidrocarburos y cianuros.
% Se refiere a metaloides, determinados metales y sus compuestos, biocidas y sus derivados que no
figuren en la lista I, sustancias que tengan un efecto perjudicial en el sabor y/o el olor de las aguas
subterraneas, asi como los compuestos que puedan originar dichas sustancias en las aguas, volviéndolas
no aptas para el consumo humano, compuestos organicos de silicio toxicos o persistentes y sustancias que
puedan originar dichos compuestos en la aguas, salvo aquellos que sean bioldgicamente inocuos o que se
transformen rapidamente en el agua en sustancias inocuas, compuestos inorganicos de fésforo elemental,
fluoruros, amoniaco y nitritos.



3.Agricultores que lleven a cabo operaciones para dar cumplimiento a uno o varios
compromisos en favor del bienestar animal conforme al articulo 9 del Reglamento (CE)
1307/2013 (articulo 33)

4.Agricultores de zonas de montafia y otras zonas con limitaciones naturales u otras
limitaciones especificas (articulo31)

5.Titulares forestales publicos y privados y otros organismos publicos y de Derecho
privado que se comprometan voluntariamente a llevar a cabo operaciones consistentes
en dar cumplimiento a uno o varios compromisos silvoambientales y climaticos
(articulo 34)

-Los beneficiarios que reciban pagos en virtud de los articulos 46 y 47 del Reglamento
(UE) n°1308/2013, por el que se crea la organizacion comun de mercados de los
productos agrarios, relativos a “la cosecha en verde” y que consiste en dejar uvas de
calidad comercial en las cepas al final del ciclo normal de produccion para recobrar el
equilibrio de la oferta y la demanda en el mercado vitivinicola de la Unién.

-Los beneficiarios de las ocho medidas de desarrollo rural previstas en el articulo 36,
letra @), incisos i a v), y letra b), incisos i), iv), y v) del Reglamento (CE) n°1698/2005
del Consejo, de 20 de septiembre de 2005, relativo a la ayuda al desarrollo rural a
través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) del periodo anterior
(2007-2013), asi como los beneficiarios del primer pago de la prima de arranque y
reestructuracién y reconversion del vifiedo, conforme a lo dispuesto en los articulos 85
unvicies y 103 septvicies del Reglamento (CE) n°1234/2007, del Consejo, de 22 de
octubre de 2007, por el que se crea una organizacién comun de mercados agricolas y se
establecen disposiciones especificas para determinados productos agricolas en los afos
2012, 2013 0 2014.

3. Agricultores exentos de la condicionalidad

El RD 1078/2014 prevé en el ultimo parrafo del articulo 1, la exencion de la
condicionalidad y, en particular, de su sistema de control y de la aplicacién de
penalizaciones, para los agricultores que participan en el régimen a favor de los

pequefios agricultores.



Esta exencion prevista en el articulo 92 del Reglamento 1306/2013%" relativa a los
pequefios agricultores, se refiere a los agricultores que en 2015 posean derechos de
pago, en propiedad o en arrendamiento, o que soliciten el régimen de pago unico por
superficie cuando el importe total de los pagos directos o pendientes de concesion en un
afio natural determinado sea inferior a 100 euros, o cuando la superficie de la

explotacion por la que solicitan el pago sea inferior a una hectarea.

Estos pequefios agricultores, quedan exentos del sistema de control y de la aplicacion de
penalizaciones y aunque el RD no lo contemple, el Reglamento (UE) prohibe la
concesién de ningdn tipo de ventaja de las previstas a aquellos agricultores respecto de
los que se demuestre que, tras el 18 de octubre de 2011, han creado artificialmente las

condiciones exigidas para acogerse a este régimen.
4. Organismos de coordinacién y control de la condicionalidad

En virtud del Reglamento (UE) 1306/2013, los Estados miembros deben designar los
organismos pagadores y en el supuesto de Estados que autoricen mas de un organismo
pagador, también designaran un organismo de coordinacion publico. En Espafia, en
virtud del sistema de reparto de competencias, cada Comunidad Auténoma ha
designado un organismo pagador que realizara los pagos de las ayudas a la PAC con
cargo a los fondos europeos agricolas, siendo el mismo para los gastos del FEAGA® y
del FEADER®.

3 Reglamento (UE) 1306/2013 del Parlamento europeo y del Consejo de 17 de diciembre de 2013 sobre
la financiacion, gestion y seguimiento de la Politica Agricola Comuan, por el que se derogan los
Reglamentos (CE) 352/78, (CE) 165/94, (CE) 2799/98, (CE) 814/2000, (CE) 1290/2005 y (CE)
485/2008 del Consejo.

% FEAGA (Fondo Europeo Agricola de Garantia Agraria) comprende las siguientes lineas de actuacion:
Restituciones fijadas por exportacion de productos agricolas a terceros paises;

Intervenciones destinadas a la regularizacién de los mercados agrarios;

Pagos directos a los agricultores establecidos en el ambito de la PAC;

Contribucién financiera de la Comunidad para medidas de informacién y promocion de los productos
agricolas en el mercado interior de la Comunidad y en los terceros paises realizadas por mediacion de los
Estado miembros y basadas en los programas aprobados por la Comision Europea;

Ayuda a la reestructuracién, la ayuda para la diversificacion, la ayuda adicional para la diversificacion y
la ayuda transitoria establecidas en el marco del régimen temporal para la reestructuracion del sector del
azucar en la Comunidad. http://www.fega.es/

% FEADER (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural) se ocupa de la contribucién financiera de la
Comunidad en favor de los programas de desarrollo rural realizados de conformidad con la legislacion
comunitaria relativa a la ayuda al desarrollo rural a través del FEADER, http://www.fega.es/



En cuanto a las ayudas con cargo a los fondos europeos agricolas que son competencia
de la Administracion General del Estado, como son la gestion y el pago de las
restituciones a la exportacion, las compras de intervencion bajo la forma de
almacenamiento puablico, la ayuda alimentaria a las personas mas necesitadas, las
ayudas a la promocion alimentaria, la recaudacion de la tasa lactea y otros regimenes de
ayuda, se designa como organismo pagador al Fondo Espafiol de Garantia Agraria
(FEGA)®

Ademas el articulo 7.4 del Reglamento (UE) n°1306/2013 establece que los Estados
miembros que autoricen mas de un organismo pagador, también designaran un
organismo de coordinacion publico que recopile la informacion que debe ponerse a
disposicion de la Comision, que adopte o coordine las acciones destinadas a resolver las
deficiencias de caracter comun y que fomente la aplicacion armonizada de la normativa
comunitaria. En Espafia, el entonces Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
designa como organismo de coordinacion al FEGA, que en este contexto se encargara
del seguimiento de los pagos realizados por los organismos pagadores y la coordinacion
técnica de las actuaciones de gestion y control de las ayudas con cargo a los fondos
agricolas realizadas por los organismos pagadores, fomentando su aplicacién

homogénea en todas las comunidades autbnomas.

Por lo que se refiere a los 6rganos u organismos de control, seran los Grganos
competentes de las comunidades autbnomas quienes designaran los correspondientes
organismos especializados de control para asegurar la observancia de las normas de
condicionalidad. También podra ser designado para realizar los controles de todos o
algunos de los requisitos el organismo pagador, siempre que la comunidad autdbnoma
garantice que la eficacia de los controles sea igual a la realizada por un érgano u
organismo especializado de control.

“0 El FEGA es un Organismo Auténomo, adscrito al Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio
Ambiente, a través de la Secretaria General de Agricultura y Alimentacion, que tiene como mision
principal hacer que las ayudas de la Politica Agricola Comun (PAC) se apliquen estrictamente a lograr los
objetivos de esta politica, llegando de manera eficaz a los beneficiarios que cumplen con los requisitos
establecidos para su concesién, dentro de los plazos previstos en la normativa reguladora, fomentando
una aplicacién homogénea de las ayudas de la PAC en todo el territorio del Estado, http://www.fega.es/

El Estatuto del Fondo Espafiol de Garantia Agraria, fue aprobado por el Real Decreto 1441/2001, de 21
de diciembre y es modificado por Real Decreto 264/2015, de 10 de abril, con el objeto de incluir las
funciones derivadas de su condicién de organismo intermedio de gestion del Fondo de Ayuda Europea
para las personas mas desfavorecidas.



De este modo, las estructuras administrativas adoptadas por las Comunidades
Autonomas para los controles de la Condicionalidad son diversas, siguiendo dos
modelos generales, un primer modelo en el que existe un unico organismo especializado
de control que es competente en todos los ambitos de la Condicionalidad y que puede
coincidir con el Organismo Pagador. Un segundo modelo que cuenta con varios
organismos especializados de control, uno de los cuales puede ser el Organismo
pagador y en el que cada uno es competente en el control de una serie de materias, y

coordinados generalmente por un organismo de coordinacion.

Serén las autoridades competentes de las comunidades autdnomas las que comunicaran
al FEGA los organismos especializados de control, o en su caso, los organismos

pagadores que ejerceran esa funcion.

5.Sistema de control de la condicionalidad

El organismo pagador competente para el pago de la ayuda comunicara a los
organismos especializados del control del ambito territorial en el que se encuentren las
explotaciones, toda la informacién necesaria sobre los agricultores que soliciten

cualquiera de las ayudas mencionadas, y éstos realizaran los controles pertinentes.

En cuanto a las formas de control, se prevén el control sobre el terreno, controles
administrativos y controles de admisibilidad que se realizan para comprobar el
cumplimiento de las condiciones de concesion de las ayudas. En el primer caso, el
organismo especializado de control o, en su caso, el organismo pagador, realizara los
controles sobre el terreno, como minimo sobre el uno por ciento de los solicitantes de
pagos directos y beneficiarios de ayudas al desarrollo rural**. En el segundo caso, se
realizardn controles administrativos sobre los expedientes correspondientes a los
beneficiarios, en particular los que ya se establezcan en los sistemas de control

aplicables al requisito, norma, acto o ambito de aplicacion de la condicionalidad

* Para garantizar la representatividad de la muestra de control de Condicionalidad, se debe seleccionar de
forma aleatoria entre un 20 y un 25% del nimero minimo de agricultores/beneficiarios que han de
someterse a controles sobre el terreno de Condicionalidad.



respectivo y en el supuesto que la legislacion aplicable a los actos y las normas fije ya

porcentajes minimos de control, se aplicaran esos porcentajes.

Como ejemplo, El cuarto Informe sobre la aplicacion de la Condicionalidad en Espafa
correspondiente al afio 2008*%, fueron 965.526 solicitantes de pagos directos y
beneficiarios de una de las ocho medidas de desarrollo rural, de los que 26.218 fueron
controlados sobre el terreno, se especifica que aungue la normativa comunitaria permite
el control administrativo para determinados requisitos o normas y que dichos controles
estan previstos en las circulares nacionales de coordinacién, no se realizan en todas las
comunidades auténomas aunque la cifra de estos controles se va incrementando. En
2011 de un total de 960.257 solicitantes, se efectuan 21.335 controles sobre el terreno,
2369 controles de admisibilidad y se menciona que sélo en el Pais Vasco figuran
incumplimientos detectados en controles administrativos relativos al RLG 7 relativo a

identificacion y registros de ganado bovino.

Cuando el control se efectle sobre el terreno se cumplimentard un acta o informe de
control que recoja los resultados de la visita de inspeccién y que constard de tres
partes*®, una parte general que recogeré informacion sobre el beneficiario seleccionado,
las personas presentes, indicacion de si el beneficiario ha sido advertido de la visita y si
es asi con qué antelacion; otra parte que refleje los requisitos y normas objeto de control
sobre el terreno, la naturaleza y alcance de los controles realizados, los resultados y los
actos y normas con respecto a los que se ha detectado incumplimiento; y una dltima
parte que evalle la importancia del incumplimiento de cada acto o norma segun

#» indicando los

criterios de *“gravedad”, “alcance”, “persistencia” y “reiteracion
factores que han de dar lugar a un aumento o disminucion de la reduccion que deba
aplicarse. En caso de incumplimiento se informara al agricultor en el plazo de los tres
meses posteriores a la fecha del control sobre el terreno y de la obligacién de adoptar

medidas correctoras, a menos que las haya adoptado inmediatamente.

En supuestos que los controles sobre el terreno, efectuados en una campania, se deduzca

un importante grado de incumplimiento de un determinado acto o norma, se

“2 publicado el 15 de febrero de 2010 por el Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino

3 Seguin lo dispuesto en el articulo 72 del Reglamento de Ejecucién (UE) n°809/2014, de la Comisién, de
17 de julio de 2014

* La aplicacion de estos criterios esté previsto por el articulo 99.1, del Reglamento (UE) n°1306/2013



incrementara en el periodo de control siguiente el nimero de controles sobre el terreno a
realizar para dicho acto o norma, en cuyo caso la autoridad de control dentro de un acto
especifico podré limitar el alcance de estos controles a los requisitos infringidos con

mayor frecuencia.

El informe de control, y cuando se solicite, la documentacion de apoyo, debera enviarse
0 ponerse a disposicién del organismo pagador si no coincide con la autoridad de
control dentro del plazo de un mes tras su finalizacion. Cuando el informe no contenga
ninguna constatacion, podra no enviarse, siempre que sea directamente accesible,

incluido por medios electrdnicos.
6.Aplicacion de penalizaciones

Un incumplimiento de las obligaciones de condicionalidad directamente imputable a un
beneficiario, en cualquier momento de un afio natural en el que presento la solicitud de
ayuda o la solicitud de pago, supondra la aplicacién de una penalizacion® de reduccién
o0 exclusion del importe total de los pagos concedidos o por conceder, en el transcurso
del afo natural en que se haya detectado el incumplimiento, al margen de las sanciones
gue puedan ser aplicables en virtud de las directivas o reglamentos aplicables.

En el caso de programas de apoyo a la reestructuracion y a la reconversion de vifiedo, la
aplicacion de la penalizacion a los beneficiarios que hayan incumplido las obligaciones
de condicionalidad, podra realizarse en cualquier momento durante un periodo de tres
afios a partir del 1 de enero del afio siguiente al afio natural en el que se haya producido
el primer pago. En el marco de los programas de apoyo a la cosecha en verde*®, se
aplicara la penalizacién, en caso de incumplimiento, en cualquier momento durante un

afo a partir del 1 de enero del afio siguiente al afio natural en que se haya producido el

pago.

En todo caso, en el plazo de tres meses posteriores a la fecha de control sobre el

terreno, se informara al agricultor del incumplimiento y de la obligacién de adoptar

* E| célculo y la aplicacion de penalizaciones se ajustaran a lo previsto en los articulos 39 y 40 del
Reglamento Delegado (UE) n°640/2014, de la Comision, de 11 de marzo de 2014, y en los articulos 73,
74y 75 del Reglamento de Ejecucion (UE) n°809/2014, de la Comision de 17 de julio de 2014

*® Reglamento (UE) n°1308/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013.



medidas correctoras en un plazo que determine la autoridad competente y que no podra
extenderse mas alla del final del afio siguiente a aquél en que se efectud la verificacion.
En el supuesto de que en un control posterior, dentro de un periodo consecutivo de tres
afios naturales, se establezca que no se ha subsanado el incumplimiento en el plazo
determinado, se aplicard una reducciéon de al menos el 1% con caracter retroactivo
respecto al afio de la deteccidn del incumplimiento en el que se aplicd el sistema de
alerta rapida. El célculo de la penalizacion tendra en cuenta, en su caso, la reiteracion
del incumplimiento en el afio en el que el control posterior se ha llevado a cabo. No
considerandose un incumplimiento a efectos de reiteracion, aquel que haya sido

corregido por el beneficiario en el plazo fijado.

V1. Eficacia de la condicionalidad en la contaminacién de aguas por nitratos

La condicionalidad se constituye como instrumento bésico para la prevencion y control
de la contaminacién de aguas por nitratos, y se complementa, como elemento esencial
para su aplicacion, con los mecanismos previstos en la Directiva comunitaria relativa a
la proteccion de las aguas contra la contaminacion producida por nitratos utilizados en

la agricultura e incorporada a nuestro Ordenamiento por el RD 261/1996.

En Espafia se han elaborado los programas de accion correspondientes, en aquellas
Comunidades Autonomas que en funcién de los resultados de control del agua
declararon zonas como vulnerables, siendo la calidad de estos programas cada vez
mayor, pero para su efectividad resulta esencial que su cumplimiento sea condicion para
que los agricultores reciban pagos directos o sean beneficiarios de determinadas ayudas

de desarrollo rural.

Efectivamente, la declaracion de zonas vulnerables a la presencia de nitratos en funcion
de los resultados de control del agua y la elaboracion de los Programas de Accion en
estas zonas por las Comunidades Autonomas, se constituyen en condicion para la
aplicacion del Requisito Legal de Gestion 1 (RLG1), que exige el cumplimiento de las

medidas establecidas en los programas de actuacion, en las explotaciones agricolas y



ganaderas situadas en zonas declaradas vulnerables y que se concretan*’ en unos

minimos consensuados con las comunidades autonomas:

Requisito 1. La explotacion debe disponer de un cuaderno de explotacion correctamente
cumplimentado para cada uno de los cultivos que se lleven a cabo, fecha de siembra y
de recoleccidn, superficie cultivada, fechas en que se aplican fertilizantes, tipo de abono
y cantidad de fertilizante aplicado (kg/ha)

Requisito 2. La explotacion debe disponer de depositos de capacidad suficientes y
estancos para el almacenamiento de ensilados asi como de estiércoles, o en su caso, de
justificacion del sistema de retiradas de los mismos de la explotacion.

Requisito 3. Respeto de los periodos establecidos por las comunidades auténomas en
que esta prohibida la aplicacion de determinados tipos de fertilizantes.

Requisito 4. Respeto de las cantidades maximas por hectarea establecidas por la
comunidad autonoma para el uso de estiércol y de otros fertilizantes que se consideren
en el programa de actuacion.

Requisito 5. Que no se apliquen fertilizantes a cursos de agua segun la anchura
establecida por la comunidad auténoma.

Requisito 6. Que se respete la prohibicion o limitacion de aplicar fertilizantes en
terrenos con pendiente acusada, segun el programa de actuacion de la comunidad

autébnoma.

Ademés de estos Requisitos Legales de Gestion, las normas de Condicionalidad
contemplan en el ambito del agua, tres Buenas Condiciones Agrarias Yy
Medioambientales de la Tierra (BCAM) que deberan cumplir los agricultores y

ganaderos para la percepcion de ayudas:

BCAML. Creacion de franjas de proteccion en los margenes de los rios, lagos y lagunas
sobre las que no se aplican fertilizantes, ni existird produccion agricola y cuya anchura
sera la recogida en el Codigo de Buenas Practicas Agrarias de la Comunidad Autonoma.
En estas franjas se respetaran, en su caso, el resto de requisitos relativos a las

condiciones de aplicacion de fertilizantes a tierras cercanas a cursos de agua. Ademas se

* Circular de Coordinacién sobre la Condicionalidad. Plan nacional de controles y criterios para la
aplicacion de las penalizaciones, Subdireccion General de Sectores Especiales, nim.3/2015, pag.43 y 44.



creara una franja de como minimo 5 metros de ancho sobre la que no se aplicaran
productos fitosanitarios.

BCAMZ2. Cumplimiento de los procesos de autorizacién del uso de agua para el riego
BCAMa3. Proteccion de las aguas subterraneas contra la contaminacion, que implica que
los agricultores no podran verter de forma directa o indirectas sustancias de la lista | de
la Directiva 80/68/CEE, tales como refrigerantes, disolventes, plaguicidas,
fitosanitarios, baterias, hidrocarburos, aceites de motor, etc...Y tampoco podran verter a
no ser que se obtenga autorizacion, de forma directa o indirecta las sustancias de la lista

Il de la Directiva 80/68/CEE: abonos, estiércoles, herbicidas etc..

A pesar de que las concentraciones de nitratos en aguas superficiales y subterraneas esta
mejorando, los informes relativos a la aplicacion de la condicionalidad en Espafia
elaborados por el FEGA muestran que uno de los requisitos legales de gestion con
mayor grado de incumplimiento es el relativo a la proteccion de las aguas contra la
contaminacion por nitratos en zonas vulnerables. Asi se desprende de los Informes
sobre la aplicacion de la condicionalidad en Espafia, en el afio 2007, el requisito legal
de gestion con mayor grado de incumplimiento fue el relativo a la proteccion de las
aguas contra la contaminacién por nitratos, de un total de 2973 solicitantes se detectaron
321 incumplimientos que supone un 17,19%. Del informe correspondiente al afio
2008*se puede concluir que para este requisito se realizaron 2923 controles sobre el
terreno y se detectaron 230 incumplimientos, un 7,87% sobre el nimero de controles.
En el afio 2009, aunque el Informe de actividad del FEGA no desglosa los
incumplimientos por requisito legal si que se sefiala que el més incumplido es el RLG4
relativo a la proteccion de las aguas contra la contaminacion por nitratos. Del informe
correspondiente al afio 2010°, se desprende que se realizaron controles de este requisito
a 4120 solicitantes y se detectaron 279 incumplimientos, un 6,97% de los controles

realizados, siendo el tercer requisito en cuanto a nimero de incumplimientos.

De los controles realizados en el afio 2011°2, este requisito es el segundo en cuanto a

incumplimientos, de 4721 solicitantes controlados se detectaron 335 incumplimientos,

“8 30Informe sobre la aplicacion de la condicionalidad en Espafia, afio 2007, FEGA

*9 40|nforme sobre la aplicacién de la condicionalidad en Espafia, afio 2008, FEGA

% Informe de actividad 2010, FEGA, pag.108

*! Informe de Condicionalidad afio 2011, FEGA

>2 Informe de Condicionalidad afio 2012 ( controles realizados en el afio 2011), FEGA



que se corresponde con 7,10% y las Comunidades Autdnomas con mayor nimero de
incumplimientos son la Comunidad Valenciana con 98, Castilla La Mancha 89 y
Andalucia 81.

Respecto a la campafia 2012/2013°, de los 3643 solicitantes controlados se detectaron

433 incumplimientos, 11,89%, siendo el requisito legal més incumplido en este

periodo.
2007 2973 321 17,19%
2008 2923 230 7,87%
2009 Requm_to con rr_1a3_/or grado
de incumplimiento
2010 4120 279 6,97%
2011 4721 335 7,10%
2012 3643 433 11,89%

Estas cifras manifiestan que si bien hay pequefias variaciones, el incumplimiento de este
requisito en los solicitantes controlados sigue siendo muy elevado, por lo que se
deberian detectar los motivos y adoptar las medidas oportunas. En este sentido, una de
las debilidades del sistema puede ser la complejidad de la normativa, que sin duda exige
una labor importante de concrecion y difusion por parte de las Comunidades
Auténomas para que el agricultor sepa las normas y requisitos que debe cumplir, el
modo de llevar a cabo su comprobacion y las sanciones que pueden ser aplicables.

%3 Informe de Actividad 2013, FEGA



En este mismo sentido se pronuncid el Tribunal de Cuentas Europeo en el Informe
Especial relativo a la eficacia de la condicionalidad, recomendando a la Comision la
simplificacion del marco legal y a los Estados miembros la concrecion de las
obligaciones que se derivan de la legislacion, teniendo en cuenta las caracteristicas
especificas de las zonas v las practicas agricolas de que se trate®*. Es cierto que como se
ha sefialado en este epigrafe, actualmente el requisito legal de gestién 1, relativo a la
proteccidn de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos procedentes de
fuentes agrarias, se concreta en unos minimos consensuados por las Comunidades
Auténomas recogidos en una Circular de Coordinacion®™ a los que se dard la
correspondiente difusién con las especialidades propias de cada Comunidad Auténoma,
no obstante y en el marco de esos minimos comunes existen ciertos elementos que
resultan de dificil aplicacion para el agricultor en general y para los pequefios

agricultores en particular.

Uno de los elementos mas dificiles de aplicar para el agricultor es la necesidad de
disponer de depositos de capacidad suficientes y estancos para el almacenamiento de
ensilados asi como de estiércoles, o en su caso, de justificacion del sistema de retiradas
de los mismos de la explotacion, ya que su cumplimiento representa una carga
econOmica importante. No obstante, se trata de una medida necesaria para garantizar la
calidad de las aguas, quizas seria necesario promover acciones mejoradas en este
ambito, especialmente en zonas de elevada densidad ganadera con muchos excedentes

de nutrientes, relacionadas con las nuevas tecnologias de transformacion del estiércol.

El otro elemento complicado de manejar es la limitacion general a la aplicacion de
fertilizantes a la tierra®, aunque algunas Comunidades Auténomas ya lo hacen asi, seria
conveniente que en todas ellas se definiesen los limites al nitrégeno total para todos los
cultivos, lo que permitiria tener claras sus obligaciones a los agricultores y facilitaria los

controles.

> Informe Especial n°8/2008 del Tribunal de Cuentas Europeo, (presentado en virtud del articulo 248 CE,
apartado 4, segundo parrafo), “; Constituye la condicionalidad una politica eficaz?”, pag.8

> Circular de coordinacion nim 3/2015

% Informe de la Comision al Consejo, cit., COM (2013)683 final de 4.10.2013



VI11.Conclusion

La condicionalidad se constituye como instrumento esencial para la proteccion de las
aguas contra la contaminacion producida por nitratos utilizados en la agricultura, no
obstante y aunque la calidad de las aguas ha mejorado, en Espafia en explotaciones
agricolas y ganaderas situadas en zonas declaradas por la Comunidad Auténoma como
zonas vulnerables, existe una alto grado de incumplimiento de los requisitos exigidos

por la normativa de condicionalidad con este fin.

Este incumplimiento continuado en el tiempo puede tener su causa en diferentes
motivos, entre los que se pueden destacar la complejidad de la normativa que exige una
importante labor de concrecion y difusion por las Comunidades Auténomas, asi como la
dificultad para el agricultor de aplicar determinados elementos relacionados con la
capacidad de almacenamientos de estiércol de ganado y la limitacién general a la
aplicacion de fertilizantes a la tierra. No obstante la dificultad y dada la necesidad de su
cumplimiento para garantizar la calidad del agua, se propone como medida mas eficaz
la definicion de limites al nitrogeno total para todos los cultivos y promover acciones

mejoradas para el uso de nuevas tecnologias en la transformacion del estiércol.

No obstante, la condicionalidad so6lo se aplica a los agricultores solicitantes de pagos
directos y beneficiarios de medidas de desarrollo rural, queda por tanto un buen numero
de agricultores que queda sujeto a las mismos requisitos pero al que Unicamente se le
podra aplicar el sistema de sanciones especifico independiente de la condicionalidad.



