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LA SINGULARIDAD AMBIENTAL
DE LOS HUMEDALES COMO FACTOR CLAVE
DE SU CARACTERIZACION JURIDICA®™

MANUEL CEBALLOS MORENC

SUMARIO: I EL ESPECIAL VALOR AMBIENTAL DE LOS HUMEDA-
LES COMO PREMISA DE SU ANALISIS JURIDICO. — Il. BREVE REVI-
SION HISTORICA DEL TRATAMIENTO JURIDICO DE LAS ZONAS
HUMEDAS: DE LAS OBRAS DESECADORAS A LOS PLANTEAMIENTGS
RESTAURADORES ACTUALES. — If. MARCO NORMATIVQ REGULA-
DOR DE LA PROTECCION DE LOS HUMEDALES: 1. El Grdenamiento
Juridico iniernacional. 2. El Derecho interno: A} La Ley de Aguas de [985.
B) La Ley de Costas de 1988. C) La legislacidn de espacios narurales. D} La
necesidad de implantacién de un sistema de cooperacion entre los gripos
normativos confluyentes en la regulacion de las tonas himedas. — IV. CON-
CEPTO, TIPOGLOGIA Y NATURALEZA JURIDICA DE LAS ZONAS
HUMEDAS: 1. Una aproximacion al significado de zona hiimeda. Su con-
cepto legal 2. Su tipologia y naturaleza juridicas. — V. A MODO DE BRE-
VE RECAPITULACION.

1. ELESPECIAL VALOR AMBIENTAL DE LOS HUMEDALES
COMO PREMISA DE SU ANALISIS JURIDICO

A 1a hora de plantearse cualquier estudio en relacidn a 1os instru-
mentos normativos para la defensa de las zonas hdmedas, es preciso
partir de una idea rectora cual es su significado como hébitats esen-
ciales en e! mantenimiento del equilibrio natural general”. Esta cua-
lidad sobresaliente y ¢l modo de entenderse por el Derecho
Ambiental, nos hard comprendet de una forma muy especial la nece-

(*) El presente wabajo viene a constituir una revisién de la ponencia “La problemti-
ca juridico-administrativa de las zonas himedas”, que presenté con molivo de la celebra-
cién en Valencia en julic de 1997 del seminario La ordengcion det territorio en sistemas
fuctuanies. El caso de fas zonas limedes, organizado pot la Universidad Internacional
Menéndez Pelayo.

(1} Sobre un esrudio sistemirico y actual del régimen de proteccidn de las zonas hime-
das, vid. in ot M. Cawvo CHaRRO, Ef védgimen furidice de los humedales, [nstirulo
Pascual Madoz, Universidad Carlos 111, Madrid, 1995 y E DELGADO PIQUERAS, Dereciio de
agtas v medio ambienie: el paradigma de la proteceidn de los framedates, Tecnos, Madrid,
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sidad de interconexién constante del presente trabajo con los datos
aportados por las ciencias naturales (Biologia, Hidrologia,
Qceanogratia, Ecclogia, Geologia, Botdnica, glc.) que, como una
caracterstica basica de aquella rama del Ordenamiento jurfdico, va a
condicionar la idoneidad de la eleccién por las autoridades piblicas
de los mecanismos protectores mas adecu ados para la conservacion de
estos espacios naturales singulares™.

Es precisamente acerca de esa singularidad natural de los hume-
dales, analizada desde ¢l punto de vista de las més variadas discipli-
nas cientificas, donde se constata una clara unanimidad sobre la
importancia de estos lugares como Lno de los ecosistemas con mayor
valor ambiental del planeta. Tal afirmacion se realiza por lo general
en base a dos razones fundamentales. En primer lugar, se argumenta
la estructura compleja que poseen ©5tOS espacios debido a que en
muchas ocasiones se puede observar en ellos la concentracién de la
totalidad de dmbitos de la naturaleza (acudtico, terrestre, atmos férico,
faunistico y florfstico) con sus correspondientes flujos de energia y

1992. Como trabajos precursores en nuesta doctrina, ya casi unos cldsicos en la materia,
destacan R. MARTIN MATEQ, “La proteccidn de las zonas humedas en &l crdenamiento espa-
fiol”, RAP, 96, 1981, pp. T ss. y F. LopEz Ramon, “Consideraciones sobre el régimen juri-
dico de las marismas", RAP, 96, 1981, pp. 33 ss.. En relacién a las peculiaridades ambien-
tales de las zonas himedas ¥ su notable influencia en NUMEro§os procesos ecoldgicos, hay
que cilar entre otros wabajos las conclusiones adoptadas en el Seuindrio sobre las buses
cientificas para fu proteceion de los lumedales en Expaita, organizado en Madrid en enero
de 1987 por la Real Academia de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales; Bases ecoldpicas
para fa restearecidn de los hmedales de fa cuenca mediterrdned, Consejeria de Medio
Aimbiente, Junta de Andalucia, 1995; L. MENANTEAU, Las zaitds hmedas del ltoral de Ta
Conunidnd Eunropea visias desde el espacio, Consejeria de Cultura y Medio Ambiente,
Junta de Andalucin, 1991, Las zonas hitmedas de Andalitcia, Servicio de Publicaciones del
Ministerio de Obras Pablicas y Urbanismo, 1987; Revisia Quercus, 34, 1988, monogrdfice
sobre las zonas mimedas.

{2) La ineludible 1elacion del Derecho Ambiental con las ciencias de {a naturaleza €s
uno de los posiulades que, bajo la denominacién de énminos variades como multidiseipli-
nariedad, cldusula de! progreso récnico, componenle éenico reglade o sustrato Ecnico
metajuridico, son sefialados prioritariamente por R, MaRrTiN MaTEO, Tratade de Derecho
Ambienial, Vol. 1, Ed. Trivium, Madrid, 1991, p. 94 y Manual de Derecho Ambiental, Ed.
Trivium, Madrid, 1993, p. 64; 5. JAQUENOD DE Z50GON, El Derecho Ambiental y sus prin-
cipios rectores, Ed, Dykinson, Madrid, 1991, pp. 333 ss.. La inobservancia de esta nola, es
decir, la no adapracién de la norma ambienta! a los avances y descubrimientos tecnoldgico—
cientificos sobre los problemas ecolégicos, e destacada por J. JORDANO FRAGA como cau-
sa de la obsolescencia del Derecha Ambienral, vid. La proteccidn del Derecho o un medie
aibienie adecuads, ). M, Bosch Editor, §. A., Barcelona, 1995, pp. 170-171. Concrela-
mente, R. MARTIN MaTEO, “La proleccidn...”, op. ¢it. p. 7, declara que es la perspectiva de
las ciencias narurales lo que da la sustantividad a los aspeclos de estos espacios suscepti-
bles de arencién singular por parte de los poderes piblicos. Muy significativa es la expre-
sidn “previo pronuncianienty administrative basado en el oportuno dickamen eiemifico”,
p. 9, que uliliza a la hora de hablar de la inervencion en las zonas hiraedas.
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que convierten al humedal en una zona de referencia inmejorable para
el estudio de las interconexiones entre los elementos naturales®”. En
segundo lugar, y paralelamente a esa estructura compleja en sus com-
ponentes, la mayoria de las zonas himedas muestran una constante
fluctuabilidad en su elemento principal®, el agua, que motiva a su vez
una gran variabilidad en el resto de los recursos naturales que son
capaces de albergar. En consecuencia, las medidas protectoras a
adoptar deberdn tener en cuenta esta importante circunstancia fluc-
tuante en orden a prever las oportunas adaptaciones a través de ade-
cuados sistemas de seguimiento y vigilancia.

Ambas caracterfsticas subrayan unas condiciones medicambien-
tales tan particulares, que las zonas hiimedas llegan a constituir unos
sistemas naturales paradigmdticos que permiten profundizar en las
reglas que rigen el funcionamiento de la propia naturaleza, No es
extrafio por ello que hayan pasado a ser consideradas en los iltimos
afios como uno de los ecosistemas que més han contribuido a la siste-
matizacién del conocimiento ecolégico®, sirviendo como modelo
p_rmc1pa1 para comprobar y practicar diversas técnicas de recupera-
cién en otros ambientes degradados.

Son mds que sobrados los distintos valores o intereses de las
zonas hiimedas destacados en cualquier estudio sobre la materia® y

‘(3) Acerca de la presencia en los ambientes himedos de una gran diversidad de
ambl;nles naturales, vid. en las Aclas del Seminario sobre la ordenacidn del ferritorio en
{os sistemas fluctuanies. Et case de o5 zonas himedas, Vol. I, Universidad Intecnacional
Menéndez Pelayo. Valencia, julio 1997; M. J. VINALS, “La tluctuabilidad del medio natu-
ral en las zonas hdmedas”, pp. 34 ss; J. Ors MarTINEZ, “La dindmica ecolégica de la orde-
naci6n del territorio”, pp. 72 ss. y L. DomiNguez NEvapo “EI caso de Dofiana”, pp. 151 ss..

) {4) Las consecuencias sobre el resto de los recursos naturales de la no permanencia del
rEwel hidrico en los humedales se analizan en E. Custopio Gimena, “Fluctuacidn y estaciona-
llflad del medio natural en las zonas himedas”, Actas del Seminerio sobre la ordendacidn...op.
¢it, Yol. 1, pp. 6-11 y “Peculiaridades de la hidrologia de los complejos palustres espainoles”
en Bases cienfificas para la proteccidn..., pp. 43-64; M. R. LLAMAS, Peculinridader de los .s'r‘s:
temas f’i!’drfco.i‘ en las zonas tiimedas, Las zonas fimedas en Andaliciu, Monografia de la
Direccidn General de Medio Ambiente, Madrid, 1984, pp. 189-199.

(3) Vid. F. A. CoMI¥, “‘Las biocenosis de las zonas himedas. Adapracion a los ecosis-
temas fluctuanies”, en Actas del Seminario sobre le ordenacion.., op. cir, Yol  II, pp. 1-8.

(6) E. Custopio, “El papel de la hidrologia en los programas de reslauracién de los
humedales en ambientes [Nuctuantes” en Baser ecoldgicas para lo resrauracién de los
ftmedates de lo cuenca mediterrdnea, op. cfi. pp. 43-38; 1. GoNZALEZ PEREZ, I. TOLEDO
JAUDENES y C. ARRIETA ALVAREZ, Comentarios a le Ley de Aguas, Ed. Civitas, Madrid
1987, pp. 953-954; F. DELGADO PIQUERAS, op. ¢ff, pp. 21-23; M. Catvo CHARRO, op. cif,
pp._30—31; MINISTERIO DE INDUSTRIA ¥ ENERGIA, Libry blanco de las apuas subterrdneas
Senq Monografias, Madrid, 1995, pp. 49— 76; “Las zonas hiimedas de Andalueia”, Rcvistz;
Medio Ambiente, Consejerfa de Cultura y Medio Ambiente, ndm. 12, 1990, pp. |-12. F.
Ruza TakrIC, “Las zonas hiimedas: recursos naturales insustituibles”, BIMA, 4, 1977, '
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que nos van a permitir fundamentar suficientemente la tesis de su de determinadas plantas acudticas a partir de las cuales se obtendria

singularidad ecol6gica, muy diferente de Ia que puedan presentar en biomasa“”.

principio otros tipos de ambientes acudticos. De ese modo, y desde

el punto de vista hidrolégico, las zonas hdmedas participan de forma
esencial en el mantenimiento del nivel de las capas fre4ticas debido

a su relacidn con las corrientes de aguas subterrineas, siendo 1mpor-
_ tantes lugares de almacenamiento de 1as aguas en época de luvias;
. de igual modo, al poder recibir grandes masas de agua, son Zonas de
' i amortiguacién de las crecidas de los rios y de control de inesperadas
2 : inundaciones, cumpliendo ademés un papel notable en la estabiliza-
| cion de las costas al dificultar los procesos erosivos.

Por tltimo, y de la mano de las recientes tesis de la contempla-
cién del paisaje como instrumento de conocimiento ambiental"”, no
hay que dejar de reseiar que as zonas hiimedas aparecen como un
componente ineludible de nuestro patrimonio cultural desde el punto
de vista de los conocimientos de uso y explotacién del suelo, espe-
cialmente en el mundo rural, donde, ligados a estos espacios, apare-
cen un sistema de vida y costumbres, testigos de nuestra propia histo-
ria, que representan un acervo que hay que conservar y potenciart".

Sin embargo, y pese a la contundencia de los méritos expuestos,
el empuje del desarrollo agricola, industrial y urbano acompafiado por
unas politicas plblicas favorecedoras de la desecacién, han ocasiona-

| Por su parte, la importancia biol6gica de los humedales, direc-
i tamente condicionada por la conjuncion de los medios y los recut-

SOS natuEa_les que en ellos se encuentran, radica en l,a gran diversi- do en los humedales un nivel de degradacion tal que, paraddjicamen-
dad genética que pueden contener, llegando 2 unos fndices de pro- te, lleva a considerarlos en muchas ocasiones como uno de los eco-
duceién bidtica dificiimente localizables en otros tipos de espacios sistemas m4s amenazados de la biosferat?,
naturales. Asf, una de las notas ecolégicas mds destacada de los
: humedales es la de servir como hibitats idéneos a numerosisimas Es por ello que resulta evidente y necesarico acabar con las tradi-
e S § especies animales”, especialmente de aves migratorias gue los utili- cionales tendencias de abandono y deterioro ambiental de esLos fragi-
: 2an como lugares de invernada y reproduccién. De hecho, este dlti- Jes y a la vez valiosisimos espacios naturales y sustituirlas por unas

politicas piiblicas de proteccidn que, si bien pongan ¢l acento en las

mo dato justifica el cardcter internacional de la proteccidn de las - : : - poTiga 4
medidas preventivas, es decir, en la racionalizacién de su gestion y

zonas humedas que se erigen como puntos claves de asentamiento
de los llamados corredores ecolégicos, cuya defensa y proteccidén
van a trascender por lo general de las fronteras de los espacios (%) Posibilidad suficientemente explorada y en trance de aplicacién prictica en algu-

nacionales debido a 1a interdependencia de éstas dentro de las rutas nos paises como Francia, vid. R. MARTIN MaTEOD, “La proteccién de las zonas himedas...”.

ap. cit, pp. 14-15.

i conti ales d jeracidn™. Tgualmente, hay que sefialar que ) . . . .

intercontinent les .e. mg 10 gua bl 1 )’dq .40 d q] (10) Vid. en este sentido Paisdje y medio ambiente, Universidad de Valladolid,
los humedales participan de} manera notable en la epuracion de 35 Fundacién Duques de Soria, 1998.

agu_as que _Plasan a los acuiferos ya que debido a los procesos de (11) El Profesor Gonzilez Berndldez, Catedrélico de Ecclogfa de la Auténoma de
sedimentacion (que sé desarrollan en estos lugares, se pl‘Odqu‘: de Madrid y comprometido defensor de la naturaleza, fue un claro expenente de la lucha por
forma natural una filtracién y absorcién de los elementos [6Xxicos la proteccidn de los humedales y entre sus valores siempre destacd los saberes y artes popu-

evitando asi la contaminacién del subsuelo. De otro lado, cabe men- lares unidos a ellos y que tanto han coniribuido a nuesira rica ¥ variada cullura, vid. Agie
y paisaje; natureleza, cutiira y desgrrollo (vv.an.), Ed. Multimedia Ambiental, Madrid,

} cienar la nada deSde“aple posibilidad de apr?"?c‘ham!emos ecoener- 1996, pp. 229-230. Importante muesira de la integracién de las zonas himedas en el paisa-
I géticos de las zonas hdmedas de gran superficie mediante el cultivo je como elemento cultural es la obra de J, M. SUAREZ JAPON, La Cutsa solinere de fa Bahia
.' de Cddiz, Fundacién Antonio Machado, Dipuracién Provincial de Ciadiz, 1989. En esta mis-

l
Ik - . . . . ma linea, “Los pueblos y los humedales: un nexo vital”, Boleifu de Humedules y Zornas
= {7} A titulo de ejemplo, de un total de carorce especies animales declaradas en un cata- Costeras, nim. 2, 1998, p. 1-3.

! | logo aprobado por el Consejo de Ministros en 1990 como “en peligro de extincién”, ocho

: de ellas (malvasfa, cerceta pardilla, garcilla cangrejera, aveworo, porrén pardo, focha cor- han d do. bés] o : - a4
! nuda, fartet y samaruc), encuentran sus iltimos refogios en las zonas himedas, Revisia an desaparecide, bisicamente en los iltimos cincuenta anos, mis del 60 % de su werritario

Medio Ambicnte, Agencia de Medio Ambiente, Junta Je Andalucia, ndm. 11, pp. 6-7. encharcable. Los trisles episedics de reduccidn o desaparicion de humedales como los de
: Donana, las Tablas de Daimiel, Ruidera, o las Marismas de Santofia, no son mds que una

(12) Por si s6lo se presenta como escalofriante el dalo de que en Espafia se eslima que

\ (8) Asl, el rexto JU‘I'ldICO internacional por 5?“551[‘3“0*3 Sl?gm las zonas humedas,lel pequeifia muestra de la tendencia de los procesos de degradaci6n de eslas importantes reser-
i Convem? de _RamSﬂ.r (Lrdz, 1971}, se denomina oficialmente “Lonvenlo S?‘?["v !-,Iumeda cs vas ecolégicas gue aparecieron como consecuencia de las politicas productivistas posterio-
1 de [mpo1t§mua Internacional es?pecmlmente como Haébilal de Especies Adcua_ln,a_v. . P_ara una res a la 11 Guerra Mundial, vid. Bases Eceldgicas para fat restauracion..., ep. cit. pp. 13-18;
| C(‘)mpmnst'dn dela lmscepdencm de €stos espactos como_corrcdorcs verdes internacionales, E. VALEIRO, Legislacidn evropea del medio ambiente: su aplicacion en Espuita. Ed. Colex,
-_ vid. op. cit. Las zonas fiimedas del litoral de la Comunidad Europed... 1994, pp. 210-213

i
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o B lementadas con la puesta en fun- sus csfuerzE)S en medidas dirigidas a la c_icseca(’:iép y desaparicidn de
evitacién de! dafio, deben ser comp bilitacién y restauracién como las zonas himedas por motivos de salubridad piiblica y de aumento de
cionami¢nto de programas de rehabih a?ervagién de la jntegridad la superficie cultivable. Por u’lltlmo, a partir de mediados d_e los afios
objetivos esenciales en todo plan de con sesenta comienzan a introducirse en las politicas de gestién de los
funcional de las zonas himedas. humedales los planteamientos proteccionistas que resultaron de la
creciente sensibilizacién ambiental que s¢ estaba produciendo a nivel
internacional y que marcarfa el punto de inflexién hacia las técnicas

} II. BREVE REVISION HISTORIA DEL TRATigIE)%Tl’I;;% restauradoras actuales.
JURIDICO DE LAS ZONAS H[MED%SNT%% ;ESTAURA' En relacién al primer periodo y debido a su poca trascendencia
DESECADORAS A LOS PLANTEAMI para poder hablar de un sistema organizado de regulacién de los
| DORES ACTUALES 1 fgenes i‘mmedalcs, s6lo inédicar qule a ral’zddel apego histérico de la coron a]a
' . : i e extensidn a los ori as pricticas cinegéticas, algunos de estos espacios como por ejemplo
| S remontarnosl qu}léc%éclc;ss ?golia\;gi,ddonde apenas existian alu- las 1:r'm.’trismas degDoﬁana, %as Tablas de Dgimic] ola E]bu#erapde
historicos de e aClOIlaS hamedas, no por ello deja de ser necesa- Valencia, fueron objeto de una incipiente regulacién de su gestién con
sones generales 4 la'S(‘:l Zorcl:ién sobre las razones que llevaron a gestio- motivo de su reserva y vigilancia como dreas para ¢! disfrute de la
o una S‘fcmta consl 3ratancias sociopoliticas imperantes en cada caza por los monarcas y sefiores feudales"”, siendo en este sentido
nar, segln las c1rgu?s destacables las primeras intervenciones controladoras de las activida-
momento, los humedales. , . 1 lo sufi- des agrarias y ganaderas de log particulares que pudieran menoscabar

Para comenzar, ¢l enunciado arrlbabigil;ici::;) prfg::li;i:;rautas de aquella utilizacidn cinegética,
e ' ; cientemente CSCIarecﬁdorsgoli?golig;apgderes ptiblicos en relacidn con Si vamos a hacer una consideracién especial acerca de la segun-
i : '_ comportamiento c}jued aTue go hay que hacer notar que en pocos recur- da fase histérica de evolucién, o casi mejor dicho de involucién, del
' esLos eSpaclos, yh ° bE ervfdo una evolucidn tan drisiica en su regu- tratamiento que el legislador decimondnico otorgd a las zonas hime-
sos‘naturales i god Ss. sizlos se ha pasado de la concesién de impot- das, en el sentido de que fue éste el perfodo donde se iniciaron un
laci6n. En meno:‘;bl? . arga su erradicacién fisica hasta las pricticas conjunto de politicas erradicadoras que con la finalidad del sanea-
tantes gyudas pt 1clas phumedales que habian sido anteriormente miento y la extensién de las superficies cultivables hicieron desapa-
]c‘]ehgiz:jl;tdagsm?gdgeellgsproducto de un cambio de mentalidad que va recer mas de la mitad de los complejos himedos espafioles"™. Entre
e’ L

fo
desde considerarlos causa de mortales enferdm(?jdades T{lol;;fﬁ?z?an
. o
15tdri lag razones sanitarias y de aesarr 0 ¢
h}st.énco en el Que-'[a {as a la conservacién natural, hasta su vision ¥ _—(14) T Basss Mo (Conmd3, . s pp. 298365 M. v Gt o
loglcamente prioritar N Ik s del planeta cit, pp. 34-35; J. C. RUBIO GaRCia, “Gestién y conservacion de fas marismas de Odiel™, en
defensa como los ecosisiemas mds valioso P .

Bases ecelégicas para la restauracidn.. op. cit, p. 159, M. TorRREs, E. VENTURA, Y.
VERDEGUER, “La Iradicién cinegélica en la Albufera de Valencia”, SEHUMED, Boletin de

los casos de consecuencias mds acusadas podemos citar la desapari-

i. Estos dos exiremos evolutivos, se han desglosado tradicional-

. i - lct Sede para el Estudio de los Humedales mediterrdneos, nim. 7, 1998, p. 3. En esle peri-
. a los tres grandes intere p - me . . p p
mente ¢n {res penodos que hacen referencia ter su (g;rdcnacifm- En odo eran muy normales los supuestos de limitaciones a los usos y aprovechamientos priva-
ses que estuvieron presenics a la hora dc_ acomeoLer ] bleza dos de muchos espacios nalurales por la via de los privilegios que sobre éstos osrenraban
primer lugar, a lo largo de 1a Edad Media los monarcas y la no los monarcas y nobles, vid en este sentido, L. PALUZIEI MIR, Loy espacies naturales prote-
'

promOViEl’Oﬂ una incipiente administracién de los humedales que gibles: su proteccidn, reguducidn legal e incidencia en la ordenacion del rerritorio,

: i unda Universidad Poliréenica de Catalufia, 1990, p.28.

; ia por objeto reservarlos como refugios de caza. En una seg mverman o e A P .

1 t_ema P iolo XIX v llega a prinCipiOS del XX pero cuyos (15} La desiruccidn sistemdtica de humedales Tomentadas desde la Administracidn ha
fase, que parte del siglo ¥ y 1 legislador centré todos hecho que en muchas dreas geogrdficas simplemente no queda rastro de lo que en tiempos
efectos negativos duran hasta nuestros dias, el legis

pasados fueron importantes superficies encharcadas. Para hacerse idea de los devastadores
resullados de las pricticas desecadoras, vid. entre otros trabajos, M, ARENTLLAS PARRA Y R.

[P — .. - de los aprovechamientos MARTINEZ COSTa, op. cit, p. 604; E. Custono, Bases eceldgicas..., op. cif., p. 44:
{13} Una vision complela acerca de Ia}5"’0]“_?12':0‘:e:g;ﬁz‘;]}eu:idjms espofrecida por A. MINISTERTO DE INDUS‘_IRIA ¥ ENERGIA, Lr‘br_a b!__fmco..,, o;_?,‘.cir., pp. 50-51; Circular ndm.

) hidricos en Espafia y de la fermacidn de 015 po Derecho de Aguas en Espaiia, MOPY, 1/1990, de 26 de septiembre sobre la contribucidn del Ministerio Fiscal a la investigaci6n

ill i GALLEGO ANARBITARTE ef al. enpla 02;1:00‘;‘3";‘;? o, 72121 ¥ persecucidn de los delitos conltra el medio ambiente.

I'M Madrid, 1986 ¥ por F. DELGADO FiQU ., up. cit., PP. .
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cién de los Ojos del Guadiana, el drenaje de [as lagunas de la Janda,
Antela o La Nava y el relleno de grandes dreas en las marismas del
Guadalquivir o en la Albufera de Valencia, etc., que solo representan
una pequefia muestra de las transformaciones que 2 escala nacional se
produjeron en €stos ecosistemas.

Dos fueron los motivos fundamentales que 108 poderes piblicos
argumentaron Como razones para los acuerdos de erradicacion de
humedales: los sanitarios ¥ los de ampliacién de zonas pard cultivos.
Pero §i nos situamos en ¢l concreto momento historico del que habla-
mos, y ello sin perjuicio de la denuncia de las negativas consecueils
cias ambientales que causaron aquellas politicas desecadoras e inclu-
so de sus abusos, €8 16gico reconocer qué debido a los limitados
medios técnicos con 10s que contaba la administracion ptiblica para la
proteccién de la salud de las personas, Ia consideracién ecolfgica de
los humedales tuvo gue pasar necesariamente a un plano secundario
ante la prevalencia de aquel interés general.
ato de visia de la intervencién administraiiva en la

tarias, las zonas pantanosas s¢ veian por
las autoridades ptiblicas como focos de infeccion, dreas insalubres,
pestiferas y perjudiciales para las poblaciones cercanas a &stos y que
debian por tanto ser erradicadas para evitar la propagacidn y conia-
gio de enfermedades’®. Esto supuso que, paralelamente al creci-
miento y ensanche de las ciudades se fueran saneando cada vez mas
extensiones de terrenos ocupados por zonas hdmedas, siendo en esta
linea destacable el papel desempetiado por las autoridades municipa-
les en Lanto que eran las responsables direcias de 1a policia sanitaria.
De ese modo, la Ley de 1 de tebrero de 1923 y el propio Estaluto
Municipal de Calvo Sotelo de 1924 declaraban expresameonte como
competencia municipal de sanidad la desecacién de lagunas’y panta-
nos, actividad que, por otro lado, wvo la consideracion de obra
piblica desds la entrada en vigor de la Ley de Obras Piblicas de 13

de abril de 1877.

Desde ¢l pu
prevencién y vigilancia sani

e ———

{16} Tal postura sobre 1n insalubridad de }os humedales era mantenida por muchos
ilustrados y progresistas del siglo XVTII que Uegaron a a afirmar que erd E5iox i M-
rigl perenne de enfermedades rebeldes que degeneraban muchas veces en epidemias pesti-
lenciales, cuyn confugio causitba estrogos ¥ apocaba el ndmero de vecinos.Vid. A, GIL
OLcina, Ordenacidn del Territorio, conservacion del medio dambiente ¥ salinfzacion,
Symposium sobre Salinizacién de Aguay Suelo, celebrado en Granada en abril de 1998. En
ese senlido, destacan QUMErosds disposiciones normativas que se fuercn aprobando para
ordenar la desaparicién de zonas himedas en la medida en que s€ consideraban causantes
diseclas de nuUMEIosas enfermedades; asf cabe sefialar la Circular de 28 de abril de 1869 ¥
la Real Orden de 7 de enera de 1878 de acluaciones publicas, entre ellas 1a desecacidn, para
evitar la propagacidn del lifus ¥ la lepra respectivamente.

226

LA S
INGULARIDAD AMBIENTAL DE LOS HUMEDALES COMO FACTGR CLAYVE

Por lo gu
o, indicarq[lucergssgesc;a a Ias/ razones de cardcter productivista o agra-
cién ya que una vez Sarﬁ)arzman ligadas siempre a las obras de deseca-
2 Goasiones a ferre eado el humedal se destinaba en la mayoria de
insalubres eran uno Ic]ig ?ultw;}b.]c:m. Las dreas pantanosas adem4s de
bienes baldfos. esto o [os maximos exponentes de los denominados
escasa rentabiiidad Se,d(i‘ll"rznos ociosos y de baja calidad que por su
vecinos o miembros de [eja 2 al aprovechamiento inmediato de los
veria pronto superado po? lfno;]sueTigagé Egro ese cardcter comunal se
tamente ibili : rmas que admiti i
s o e g e e rono i & o
agrarias de estas érelzjas C{;uien]oms%lléssée)éjsm?jmo' la [ransfonnaciénpen
incluso se . ., ncedia su propiedad, si
transformagfégnarir;? Ztoigsar titulos nobiliarios a lgs [i‘omoto:égodglllg
recompensado .por ,Sun . 25-1828, el banquero espafio]l Aguado, fue
Sanlicar de Ba proyecto de desecacién de las marismas d
rrameda con el titulo de Marqués de las MariSmasS ¢

Posteriorm
abril de 1860 Iggt:c,mcaonhlla promulgacién del Decreto-Ley de 29 de
ladas por el bercch j limedas pasaron por primera vez a ser re
niendo hasta la actua(])id 6da%uas. constante que se ha venido mangt];,-
ad. Esta norma i i
SUS aprovec . y en relacidn a la concesid
entrePel]as 111::“:“[05, regulaba exclusivamente las aguas pfi%s}lign e
comunales 0 sin Odrias~ pantanosas sitvadas en terrenos del Estzzoy
1efio conocido, regulacid i
estaba rec i : do, regulacion que por via indi
isn. al fi;;oeﬁ]zzgg lg fi)us‘tcncm de humedales privpados I;l 121:;?5;&
’ , del criterio de la accesid -
o s5idn i
de la naturaleza piblica o privada del humedal pare la determinacion

Yaenlas i -

textos jurl'dicosg(igdzsmdltaidel siglo XIX vieron la luz los primeros
1830) que comenzayro ¢ Aguas de 1866 y 1879; Ley de Puertos de
estructurado que c\tmtf:[:fa c_onformar un CUerpo mormativo bastante
femdtica sobro Las agua;at‘i)lmportantes_avances en la regulacion sis-
legales no supusieron or ero, la publicacién de esas disposiciones
racién juridica de [as zporfacsol:lézerlilgsg:'n ipo de avance en la conside-
tadas por los poderes ptblicos en las Itlpnc;;]u;rl:dslgséléizlzggzlfat;men—

a, se

{17y A. G OLcIN ]
A, op. ¢it., llega a hablar incluso de una pelitica de colonizacié
n que

con el apoyo de los g
1Py gobernanres dio lue o
sos territorios agricolas. ugar a la creacién de nuevas poblaciones y de exten

{18) Asi los Dec
; relos de las Corres d
prevefan la transformacid s de 4 de enero de 1813 y de 2 i

ac . 3y de 29
desecacicn y posterior d:;F de Iﬂ.s marismas en propiedades privadas miz‘ml:m de 1822
RAMON, op. cit. pp. 44 451’{0 g_ﬂla c?llwos, En relacién a estas mmsforrnaci::;anne'3 ;b;_ﬂ; de

. ) . - -43, indica afortunad A §, . PEZ
marismas desecadas por I amente que la consideracidn histéri
adas por los particulares justi € eracidn hisrdrica de es

pero elio n h | justifican la legitimacid ta de esa

o obsta para la calificacién de olras como b?ene;ﬂgéﬁ:l dBIﬂIgUnas adquisiciones,

unales.
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potenciaron de forma considerable al dar entrada ahora a los estimu-
? los econémicos y fiscales para 1as desecaciones. Seguian presentes las
razones de salud piiblica y de transformacion agraria como las dos.
basas principales para la intervencidn en estos espacios. La Ley de
Aguas de 3 de agosto de 1866, seria la primera porma de rango supe-

rior que dedicaba sendos capftulos a las aguas muertas o estancadas,

siendo ademas la primera que regulé conjuntamente las aguas conti-

i
|
|
‘ nentales y las marinas. En relacién a la continuacion de las medidas

desecadoras que proclamaba, interesa resefar dos aspectos sobresa-
lientes: la distincién entre las desecaciones de humedales privados de
cardcter voluntarios por motivos agranos y las obligatorias cuando se

por razones de salubridad ptblicas™”; por otra parte se

perseguian ;
comenzd a facilitar a los particulares subvenciones y ayudas econo-

micas junto con el incentivo incluso de pasar a ser duefio de un hume-
1 dal de propiedad piblica el particular que hubiera realizado la inver-
11 si6n desecadora.
| UE respecta a la Ley de Aguas de 13 de junio de 1879y
Al la de Puertos de 7 de mayo de 1880, representan el inicio de la divi-
i si6n en el tratamiento jurfdico entre 1as aguas maritimas y las conti-
: nentales, por lo que se comenzé a diferenciar las zonas htmedas de
! agua dulce —lagos, lagunas y charcas— regidas por la Ley de Aguasy
zonas himedas de aguas saladas o marismas reguladas por la Ley de
Puertos. Pero a pesar del anélisis normativo por separado se seguliria
todavia con las medidas destructivas tendentes a lograr el ensanche
laborable para el pais. En ambos (eXtos 5& admitirfa sin restricciones
ta doble naturaleza, piblica o privada, de las zonas himedas. El régi-
men de desecacidon y aprovechamiento de los humedales instaurado
por estas leyes no se separaba mucho de los criterios instaurados por
12 Ley de Aguas de 18€6. Si destaca la necesidad de concesidn para
ia desecacidn de zonas himedas de propiedad del Estado que se hayan
declarado insalubres en cuyo €aso el autor de la obra se convertitia en

duefio de los terrenos saneados™.

Por lo que

[E—
{19) En caso de que ui humedal perreneciente a varios duefios se ruviese que sanear y

la mayorfa se negase a la desecacion, el Estado otorgaria la facultad desecadora a cualquier

particular o empresa que presenlara el proyecto resultando Ja propiedad del ierreno deseca-
do del autor de la obra.

: (20} No esté exenta de conlusién la calificacién como domipical de los terrencs publi-
cos desecados por un parlicular el sentido de gue la Ley de Obras Piblicas de 1877 habla-
ba de una concesion sobre dominio pablico por un plazo mdxime de noventa ¥ nueve afos

l salve que la copcesitn se olorgara por una ley especial que asi lo determinara. En ¢ste sen-

lido, F. DELGADO PIQUERAS, ¢, cir., p. 257, entiende que la Ley de Aguas de 1879 estd den-
graluita a perpetuid ad.

] tro de dicha excepcitn por lo que la concesién eatrafia una cesion

.!- i
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erra;;zz%,oséndgutiz,oe]]cas}? mﬁ; claro vy evidente de la legislacidn
; s log humedales de nuestro pai
S d lia de 1818 : stto pais, fue la Ley de
] , de Desecacidn v S i
2 . y Saneamiento de Laguna
Mir11'i|Sstr:OasdeyF('JI‘erretncnsF Pantanoscs, promovida por el entgonccss,
mento, Francisco Cambd. Esta n f iri
que basé su finalidad exclusiv . citm de toda Qs ae
a en la desaparicion d ;
mmodal bara Tas _ . paricidn de toda clase de
_ consideraciones ya conocidas d
roson y oo e _ idas de la salud y los cul-
ectos ambientales n 1 i
los ssparics b _ egativos han tenido sobre
medos. La ley surgid en un
_ : momento de recu "
2 . _ eracid
umgni?:;-c\inpcqgtelci?r a IE Primera Guerra Mundial que prgpiciarfg
ion directa del Estado en la 1 i
yna intervencion di do economia nacional partien-
: e una potenciacidn del sector primari
conversidn de los terrenos i i e e vt
101 improductivos se i
o o o convirtidé en una verda-
cional™. Ademds, est ili i
d - Ade , este texto utilizaba definici
31: Le:lss zonas himedas lo suficientemente amplias como para ab;?:zi
ramem]gropomtos erradicadores a toda su tipologfa. Pero lo verdade
ﬁnanmerr(l}cs)v;(:szsigzsl%L?y Cambd fue Ia generalizacién de apoyos
e fomento que €sta habilitab i
resados en concurrir en la homadiioe aue than
obra desecadora de hum i
[esados en concurr - e humedales que iban
| i6n de utilidad pdblica de |
desde : . a cbra hasta la subven-
e la mitad del presupuesto, junto con la controvertida posibili-

]

Puerg-;i 3;31[192?1(1& la primera mitad del siglo XX, destaca la Ley de

oo e Veiic;zgo de 19_2851ue sin aportar grandes novedades al
: exponiendo continud con el re i i

e i _ spaldo fin -

0 y concesional a las pricticas sistemiticas de erragicacién ZECII:S

2D R.M & i ;
) ARTIN MaTEo, “EL régimen..., op. ¢it, p. 16, manifiesia que junte a los pro-

P 51105 sanitar] ¥ agric |
a8 comenzaron ars les ¢co
asilo. 03 ¥ 3 Q a aparecer los uwrbanizadores e industria como

{22} Basta con ver el calibre de los jami
I le ‘ ibre de los pronunciamientos de la Exposicidn i
mon{j;]l]]aflji igél?)prGe;gf;rliautenllca filosafia que perseguia y asi aﬁ?muba “,ﬁec{\ddig::s ;j:
mordial de todo Gob r:m:s prec;cupzusc por sacar todo el provecho posible de los rer]:)ur—
oS | namra!cz.ﬁ, d;,a p“ ren plena prc';ducr:{on las vierras incultas..., quedando bien cla-
quellos lerrenos que invadidos por las aguas del m,ar 0 aguas dulcnesccille

los rios constit
uyen extensa superficies de inl i
. £ i i
ovione e extensa SupS ns0s focos de infeecién o de paludismo que

(23) L. Mor RA. . .
Patrimonio del Es'i?&ﬁcm La concesién de marismas y el articulo 126 de la Ley de
peculiar en el sentido dc' " ,1 um_n: 63, 1970, p. 147, defiende 1a tesis de una concesidn
menle se dirigia a conse it pmucu'?{ se comprometia a realizar unas obras que directa-
to de la concesidn, y a cfrﬂg Ul}ﬂ ;lteri_lc}on lo_tal en las cualidades Fisicas del humedal obje-
no ¥ 1o rransmitia Ial conc:es-]o a dministracion realizaba una conversidn juridica del terre-
rencia en el fondo de una ‘rgﬂal"lo" por sh parte F LOPEZ RAMON, op. cit., considera Ta exis-
cos en las lfﬂnshrmaciomf«; d\;e!g:rr;l:;?s:Ilfa;odse[;relgc;pios d;_protcccidn de los bienes pibli-
adas en bienes de propiedad particular.
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esta época fueron ya importantes 08

marismas. Destacar que durante
los terrenos desecados (salinas).

asentamientos industriales sobre

Por otra parte hay que mencionar los nefastos resultados ambien-
tales sobre las zonas himedas que ocasionaria duranie los afios cua-
renta y cincuenta el modelo de crecimiento economico de la dictadu-
ra franquista que en la agricultura intensiva tenia su principal -y
devastadora— herramienia. La desecacién y transformacién de grandes
dreas de humedales primero y, en un momento posterior, las extrac-
ciones masivas de aguas subterrdneas para ¢l regadfo de €stas, supu-
sieron el final de muchos de los valores ecoldgicos que contenian
estos espacios™. Los ejemplos normativos de esta politica datan prin-
cipalmente de 1a Ley de colonizacién de grandes zonas regables de
1939 y llegan hasta la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 1973
que contaria con una entidad estatal auténoma, el IRYDA, como T85-
ponsable directa de las desecaciones llevadas a cabo por 1a
Administracién. Por su lado, y junto a las actuaciones agrarias fueron
apareciendo otros sectores sconémicos de gran empuje como el turis-

tico, el industrial ¥ el urbanistico que dejaron sentir sus efectos defi-

nitivos sobre las moribundas zonas himedas que atn habian resistido
a las embestidas productivistas anteriores™.

de vislumbrar el comienzo del final
sta periodo histérico, destacar que
etenfa, y COMO consecuen-
4n ambiental de la socie-

Para finalizar, y con dnimos
de este involutivo y antiecologl
afortunadamente en 1a década de los afios 8

cia directa del aumento de la concienciaci
dad®®, el panorama tan 0scuro que acabamos de eshozar va a conocer

un cambio muy notable en el sentido de la puesta en prictica por pri-
mera vez en nuestra historia legislativa de verdaderas politicas pro-

-
(24) F. DELGADO PIQUERAS, op- ¢il. I 265-266, nos descubre las escalofriantes actud-
ciones que se llevaron & cabo sobre los humedales de La mancha. E. VALEIRO, op. ¢if., PP
los ombientales de las excesos de las politi-

212213, por su parle expone 1as cifras en cOS
cas de regadios fomentadas por la Administracidn en nuestros mis preciados espacios

himedos. En relacidn con las marismas de Dofiana, vid. Bases ecoldgicas..op. eit., DP-
150-151, Sobre las consecuencias narurales y avolucién de las politicas de regadios en nues-
wo pafs, vid. “El regadfo espafiol: evolucidn reciente, comperitividad ¥ perspectiva en el
contexlo europes y mundial”, Direccién Generzl de Planificacién terrilorial, Ciudad ¥
Terrtorio, ndm, 103, 1995, pp- 541-357.

(25) R. MARTIN MATEC, “La proteceién....", op. ¢ir., p. 16, denuncia que tras los pro-
posilos de ransformacion de los humedales desecados en tierras cultivables a veces se ocul-
taba realmente la construccitn de urbanizaciones y zonas industriales; en una similar linea
sabre el destino de muchos bumedales transformados, vid. A. GIL OLCINA, op. it JUNTA
DE ANDaLUCEA, “Dofiana: problemas ¥ soluciones™, Revistd Medio Ambiente, nin. 21,1994

p- 20

(26) Sobre los inicios de esta pre
MaRTIN MATEQ, Traiado de Derecho Amblental, op. ¢it., PP 5-3%

ocupacitn piblica per el medio ambiente, vid. R.
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teccion; .
isif;?;il;i[as dtz:; los espacios naturales que tendrian sus resultados
inmee er?sl S?C ref!as castigadas zonas hiimedas. E] punto de partida se
a Conferencia de Estocolmo de 19 )
Programa de las Nacio i Medio Ambionte, e on
nes Unidas para el Medio Ambs ]
de : iente, ju
llagggroé:n:c]%on d_e] Primer Programa de accién Ambiental de ]-11 (HZ[I;)EC{(?IE
e a(._;ios Nspana destaca p.rmmpalmente la publicacién de la Ley de
Na%io 1 aturales Pro[cgl(.:l?s de 1975 y la creacién del Insti);uto
N quiz Cpara lla Conservacion de la Naturaleza (ICONA). Recorde
on el empuje de esta nueva m li cioni .
1 que con el esta entalidad conservacionist
daeodp;s;ggcpybléca se consiguid que la originaria intencion del Es?atctllg
19n de las Tablas de Daimiel, se convirtiera curicsamente

en su declaracié :
de 1973. cién como Parque nacional por Decreto de 28 de junio

i di’(s)itz::?gﬁcatse a la Constitucién de 1978 y en virtud del conteni

( 0 45 que proclama, como sab :

a disfrutar de un medio ambi , e e o tacs

1ente adecuado, asi co

2 I , mo ¢l deber d -
losv;é":j%res:poﬁbbslﬁz\;(z ;n n]ucstro pais una destacada prcocupacﬁjgoclile
( or la conservacion de los h

tido de acabar con la tradici i e s e

radicional politica de dicacid
el punto de inflexidn hacia los i e renomms o oot
0s instrumentos censervad

radores. De ese modo desta i ien com Lo somas
; can por su direct laci

" P a relacién con la

DL:}_I];;:I;S,U]S;OLe);eS de los Parques Nacionales de Dofiana (159%;'(!?)]as

Lo Cambg, da Ley de Aguas de 1985 (derogd expresamente lﬁ

Loy de Cambd e 191_8), la Ley de Costas de 1988 y la Ley de

Consers Cog tchspamos Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres

de csfuc-rzos cn?;aﬁf" cs(tios tc;latos normativos s¢ ha iniciado una serie
le esfuer inados a lograr en las zonas hl

tibilizacién entre la e 16 Pas Dlimedas una compe-
_ xplotacion de sus ri i .

tiva de sus valores ambientales®, s riquezas y la protecoion efec:

Pero i

obr hun?egg]s:; g: l?uc labs_ puertas hacia un cambio de las politicas
sobre humedales so an sil ierto, queda mucho camino aln por reco-
rrer en |2 CCmsumadocslue los intentos de recuperacién de los desastres
les para llevar a cabo e]y masdlé{g;g:sdceiéi:;ullt]ades ecol?j?micas e
s b : : ollo sostenible que se predi-
Admi;ics?r;:j?s:s”oﬁlg? gran esfuerzo conjunto por parteqde todlzls lz:s
blo y afestive ash pub hcas implicadas en el sentido de una responsa-

a aplicacién de los diversos instrumentos juridico-protec-

(27 Reco i
Cnns[iluliona] r:l;;l::s]:n l;:ste sentido el rascendental pronunciamiento de nuesiro Tribunal
constiincional sobre 5 dases de_l desatrollo sosterible en su sentencia 64/1982, de ;ﬂdil
LR puede considerar como objerivo primordial y excluyenle ]a‘ explot :
ota-

cidn al miximo de les ¢
s recursos naturales..., sino i
. ue se ha lizaci i
nal de esos recursos con In proteccidn de la nalucrlnlezu ”dc semonizarla ufizacién racie-
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gestion racional de las zonas hiimedas. El acierto en la
eleccion de la solucién mds adecuada dentro de ese abanico de técni-
cas ofertadas, supone en primer lugar ¢conocer siquiera de modo Tesu-

mido ¢l 4mbito y los objetivos de cada uno de los cuerpos concurren-

tes en Ja regulacién de la materia. S6lo as{ se llegard a entender el ver-

dadero significado de estos esenciales y a la vez amenazados ecosis-
temas naturales.

tores para la

I11. MARCO NORMATIVO REGULADOR DE LA PROTEC-
CION DE LOS HUMEDALES

Se tratarfa seguidamente de hacer un breve recorrido por ese con-
junto bdsico de textos juridicos que confluyen de algin modo en la
regulacién de los humedales. Para_ello, diferenciaremos entre €
Derecho internacional y el Derecho interno, haciendo por el momen-
to una referencia principal al primer grupo en tanto que la mencidn a
nuestro Ordenamiento la realizaremos més puniualmente en el
siguiente apartado 2 la hora de exponer el concepto, naturaleza juri-
dica y tipologia de las zonas himedas.

1. El Ordenamiento juridico internacional

Sin desvalorar el importanie papel desempefiado por determina-
das organizaciones internacionales (UNESCO, UICN, WWF) en la

elaboracién de una serie de documentos y programas relativos a los
ccosisiemas humedos®, conviene circunscribirse a la exposicion de

pum— )

(28) En primer lugar, desiaca Ta Unidn [nernacional para Ja Conservacion de la
Naturaleza (UTCN). Esta organizacidn dio a conocer en 1961 el liamado Proyecio MAR por
el que se prelendfa la proleccidn de las zonas himedas de Buropa y Norie de Africa.
Posteriormente fueron llevados a cabo los Proyectos AQUA y TERMA que se referian res-
peclivamente & la proteccitn de las guas interiores para la investigacién y la educacion, ¥
la proteccion de los ecosistemas constitnidos por turberas. En 1984 se celebrarfa en Madrid
una Conferencia de 1a que resullo la llamada Estraregia Mundia! para la Conservacidn don-
de 1a UICH conlé con la colaboracién de las Naciones Unidas y ¢l Fondo Mundial para la
Naluraleza, y en la cual se estableci6, entre otros, Ui programa de promocidn y conservas
cién de Jos hibitals ¥ ecosistemnas ligados a los humedales. Por su pare la UNESCO publi-
cé en 1970 el Programa MAN AND BIOSPHERE en cuyo capilulo 5 se estudiaron los eco-

sisremas acudticos no ocefinicos, enlre Jos que 5€ jncluyen las zonas himedas de influencia
de estos lugares con 5u

marisa, todo ello con miras a la coordinacitn del aprovechamiemo
prateccién ambiental. Otro Programa guspiciado por la UNESCO es el HIDROLOGICO

INTERNACIONAL donde se realizé una determinacion de los recursos acuviferos mundia-
a organizacion, el Fondo

lgs, asi como sU inleraccién con las aclividades del hombre, Qi
Mundial para la Naturaleza (WWT), puso en pricrica principalmente un Programa de
Proleccidn de Hibitaks y Especies en Peligro de Exlincidn. Po dliime, es de seialar el pro-
tagonismo del Consejo de Europa en la proteccidn de los humedales a través de una serie
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los princt ios :
infllfenc(i:;psalis Clonven!O.S internacionales que ejercen una decisiva
:ia sobre las actividades proteccionistas de estos espacios ya

que vinculan directame f g
nte y son .
tantes. y exigibles a todos los paises contra-

Ent i i
, defe;:a]%sc'ligastagl?s 11(1jtf:rnac10nales no dedicados integramente a
fa defensa de los tme ales pero de cuyo contenido se deducen
referen Convesio d2 gs a los humedales, sobresalen principa]mehte
o g Lnvenio de ar;e]ona para la Proteccién del Mediterrdneo
do 1576 a través d Isu rograma de gestion de las zonas costeras
Conservacién dg]g;aEngg?espﬁtgrgzaltdaFm};d cll ven St o
Conserva - orias de las Aves Silvestres de
18 hdm:;asczgﬁéff;b_pmgrama de proteccién de determinadas
fonas bilmedas c _ 1tats dc_]as aves. Por iltimo, recientement
re la Diversidad Bioldgica aprobado en la Cumbre d:

Rio de 1992 :
o presta una atencid i Lo
hébitats naturales™, 6n singular al mantenimiento de los

Pero si i -
exclusivaiieﬂtgeﬁz tlr;xto internacional s¢ encuentra destinado directa y
duda o] Conveato dz n}:{spacms natum_‘ales que analizamos, éste es sin
Internacional. Esmeosal amsar Relativo a Humedales de Importancia
de febrero del19?P] ‘ﬁ:aETle;l;fecthtg Is-f’,ﬁglt'ats IG]e Alvcs peudticas, de 2
Sidcra i 1c)a clara la mtencion d -
cios c;eﬁgiﬁ?sggzéocs hunllcdales en ¢l sentido de que son unosee(;gz_
les como regulador ug}p]en unas funciones ecoldgicas fundamenta-
una flora y fauna e8 oo 08 resimencs de agva y como hébitats de
convenio parte de ucna;actel:nstwa y sobre todo de aves acuticas. El
turan en base a HSCCS'geI;ilde principios informadores que se estruc-
los humedales y asf (Ij ad de conservacién y explotacién racional de
de su medio ){) . .estac_an: la_mtcrdcpendencia del ser humano
ambiente; consideracién de Jos humedales como resefva)sJ

dOCUlUEIl 5 comos d pea de 367 a Campana ara 1o
de to e la Carta Europea d
- 1 Agua de ! ¥ | par
Collse] yvacion y Gestion de las Zonas Himedas dc 1976 que hiZU cambiar Ia lendencia dESC!'.-
cadora en ][‘IuLfIOS pﬂ]SIES de nuestro entorng. Acerca del andlisis (Icta[ ado de as aporacio-
nes 28 agra v T o], 7-63 F Pr UCSI‘:]S

2, 03 programas vid. M. CaLvo CHARRO, i, ci . P 57-6 ¥ MOL!NMI : ap :

! . . .

del Mediterrine
0 de la UICN™, en L ;
X . o ordenccid Ffrager )
tes..., op. cit. pp. 54-74. nacion del werritorio en log sistemas fluctuan-

(29) MINISTERIO DE M

i = MEDIO AMBIENTE, C 1

M, o - 10 Al , Conveniu de Barc " . :

editerrdneq, Centro de Publicaciones de la Secretaria Gelii:r?:ﬁ";fgcﬁ;‘gﬁ _!Ia;,;émeccm.-z del
: i, .

(‘ ) Con RiA DE MEDI ey L
10 SEIE QA £ 997
MBIENTE, h!ﬁ”ﬂi Soore medio rmbiente 1 . Junta de

(31} Vid. 1.- ALDAYTURR 5
o 1aGa GOMEZ, “La C fs
dales de import T i . s a Comvencidén de Ramsar relati
portancia inlgrnacional”, pp. 43-56, en la obra colectiva £/ :é;;l]:;u?lofdl‘mm;-
: ridico de

fos espacios raturales profegi rigi
o s profegidos, dirigida por F. Lorez RaMON, Bd. Kronos, Zaragoza
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internacionales de gran valor econémico, cultural, cientffico y recre-
ativo; supresion de las progresivas pérdidas de los humedales y una
accién protectora preventiva, internacional ¥ coordenada. Al firmar
el Convenio cada Estado parte deberd inscribir, por lo menos una
zona hameda en la Lista, pudiendo posteriormentie afiadir cuantas

deseev?.

Uno de los aspectos mds importante del Convenio Ramsar 1o pro-
tagoniza la amplia definicion que dio de! objeto tutelado y que poste-
riormente fue trasladado casi de forma literal a varias normativas
nacionales, siendo el punto de partida de numerosos debates jurfdicos
acerca de la imprecision de sus 1{mites conceptuales. De ese modo, st
art. 1.1 consideran numedales “los comjunios de pantanos, de fangos,
de turbas, de aguds naturales o artificiales, permanentes 0 tempora:
fes, donde el agua esté estancada o en corriente, dulce, salina o sala-
da, asf como el conjunto de agua marina cuya profundidad en mared
baja no exceda de 6 metros™, incluso el art. 2.1 liega a extender 108§
limites del humedal a 1os margenes y ZOTas circundantes de éste en 12
medida que sea necesario para garantizar la proteccién de los hébitats.
En cuanto al sistema de proteccidn instaurado, se trata de la inscrip-
cién de los humedales en una Lista que obligard a los Estados miem-
bros a implantar un régimen de uso racional en sus espacios inscritos
seghn los criterios —ecolégicos, botdnico, zoolégico, limologico ©
hidrolégico— establecidos en el art. 2 del Convenio. En cuanto a los
aspecios organizativos de 12 Convencion, indicar que su méxima ins-
tancia de decisién es la Conferencia de 1as partes contratantes (COP)
que se redne cada tres afios. La séptima Conferencia celebrada €n
Costa Rica durante mayo de 1999 (la préxima reunién serd en Espafi2
en el afio 2002) bajo el lema Alos pueblos y 1os humedales. Un nexo
comin”, se centré en el problema de la conservacion y el uso racio-
nal de los humedales, dando como resultado la aprobacién de una

e e e e

(32} Espafia se adhindala Convencién en 1582, Bl texio de la misma y el lnsrrumento
de ralificacién de 18 de marzo s€ publicaron en ol BOE n° 119, de 20 de agosto de 1992.
En ague! enlonces nuestro Gobierno designé Dofiana ¥ Daimiel como las primeras zonas
himedas de caricter internacional. Posieriormente se designaron muchos OLros hasta un
(otal de 38 silios Ramsar aciuales. Conviene sefialar en relacién 2 1a inclusién de nuevos
sitios en la Lisla que, segin una recienie senencia de la Sala 3* del Tribunal Supremo de
11 de marzo de 1998, dictada con motivo de la impugnacidn por unal empresas del acuer-
do del Consejo de Minisiros mediante el cual autorizaba a inclusicn de las Salinas de Ibiza
y Formentera en la Lista Ramsar, dicho acuerdo se configura como un aclo nelamente €je-
cutivo de las previsiones de un norma, el Convenio, ¢on rango de ley, precisamente por el
Grgano que liene comnpetencia para ello, no tralindose en ningiin caso de un acto de modi-
ficacion de! Convenio. El Convenig cugnta en 1a acrualidad con |14 paises signararios y el
total de los espacios declarados se eleva a mas de 850.
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serie de resoluciones que 1 { '
> os pafses miembros deberdn 1
sus politicas de gestién de humedales®™™. Hneorporar

C . . .
Jonas T]ré?nrggzs 12; reterer}cha al Ordenamiento internacional sobre
, con una indicacién de las princi i
ronas Kumeda 1 : principales actraciones de
pea en éste dmbito. Sobresalen i
Jnié _ Ste . en ese sentido y po
aplicacién directa las siguientes normativas comunitarias: Y por st

Prot:();cilgi CII(m]:(Jm;eL\ndacién 75/1966, de 20 de diciembre, sobre
e las Aves y sus Espacios Vitales, dond nci6

estado alarmante de mucha ] B

s especies de aves en peligro d incid
provocada por la destruccion i D rctos. maturales,
creciente de sus espaci

; > pacios naturales
ntre los que destacan las zonas hiimedas para las aves migratorias ’

Comtlxl)T]i[E;risfglgmcntlo1\%2;1-2;’]iS?, de 23 de julio sobre Acciones
( para el Medio Ambiente en el q i
importantes subvenciones econdmi Oy mmaciones
! _ icas para proyectos y actuaci
relacionados con la proteccién de habitats y especies arzenazadca:?nes

Rc]afi)v;lz I])alréf)twa 79!{&(?9.ZICEE del Consejo, de 2 de abril de 1931
nservacion de las Aves Silvest E ins-
trumentos de la politica ambi aria mds mmport o oa o
{ mbiental comunitaria més 1
mantenimiento de los humedales. E i e o
. . En €l se obliga a los E
tar las medidas oportun B copeies de avne
. as para mantener y adaptar la i
a un nivel que corresponda not D exigenoias ecc e
_ ! ablemente a las exi i Ggi
cientificas y culturales. Se hi i S o S
¢ . izo una mencién explici
himedas como los hébi D ot ves siivee
itats naturales de la mayoria d i
tres. Igualmente sobresali o oo ety o
i¢ el hecho de la id
tres. Igualinents s¢ t previsién, fuera de la llama-
pecial proteccién del humedal i i
‘ P _ propiamente dicho, de
c:)r;sé) Luégbfiizgs. e:t(;nals;_ de servidumbre— que podrfan servir tambi(éin
: objetivo se alcanzarfa especialm i
it obje ente por medio d
una ordenacién territerial respetuosa con los imperativos Eco](‘)gicut)s‘-“;i=

d) La Directiva 92/43/CEE del C j
_ 4: onsejo de 21 de
Relativa a 1a Conservacidn de los Hébitats Naturales ymdaey?ad;al}liaglz);

(33) Como i .
l)resﬂmd)m aniosrlzsgltaldgogdc las resol_u-_:ioncs adoptadas, el Ministerio de Medio Ambieale
v denomimdbo o Esl atg a la Cmmlsmn Nacional para la Conservacion de la Naturaleza

ratégico para la Conservacion y el U i

e : y so Racicnal de los Hume.
que, tho v Coor]l]s_zr;sluaéio con la_s ComL}nu;Iades Auénomas, se convertitd en la rcfchr?cl:?i
tnmediata del a{} o de acluaciones pybllcas rendenles a la proteccidn de las zonas hL’:meL
Sncion mupliap es,l;& :::uyos pm};lpms informadores se centran principabmenie en la parli‘
" onservacién de todas las Administraci i !
cpacion 2mp ! : : s las Administraciones y ciudadanos afe ;
¢ medidas reslauradoras y la integracién del use racional en todas lascll);l)cll:'::?,

cas secleriales. Vid. en esie sentido, “E cgi i
ERUMED, i TL p. 35, o, "El Plan Eswratégico Espaiol de Humedales"”, Revisia

(34) Vid. M. Cawvo C 4 ; i
op. 81163, HARRO, ¢p. cit., p. 70; Revista de Derecho Ambiental, nthm. 20,
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o - obre las zonas hdmedas es todavia de nuestro objetivo el 116.\"’81" a cabo un anilisis concreto y exhaustivo
Flora Silvestres®. Su influencia sobre (a5 20 diata os adoprar un de l_as distintas técnicas ]urld_lcas al servicio de lalactlwlde.ld_ adminis-
mayor que la norma anterior. Su hnaé;deidfrl;nrgeallZeﬁtef;iom ypdegra— trativa protectora en le;‘magter!a. Endeste]sentldo y sin pC‘L‘_]I.IIICIIO del wa-

- : nedi s para poner 1 tel - i t VoS a

| Conm e e e s e o |

i dacion de que estan | sa a partir de tres objetivos prin- ] r O . . ]

| torio de la Comunidad, y para ello se va a parif fundamentales, la tres sectores normativos del Derecho Administrativo que sin ser los
cipales: mantenimiento dcdlocsl p_ro%fi_sos ;c;)amugt]i?ic;ciuénn razonable, de finicos son]los que ?stint]lamaéiosl a marcar los crll:enosdjun’dlco posi-

; 1 i enctica y | - i { cosistemas htimedos.
Freservac_xén dzct)asicsl.lt;ﬁlr;; %nﬁ__e sus previsiones principales destaca tivos actuales para la defensa de los ecosis
as especies y € : ; ' de habitats
s ea coherente de tais,
la constitucién de una red ecoldgica europea caso, 1a apro- A) La Ley de Aguas de 1985
denominado Natura 200099, Todo ello jmplicard, en su caso, -

bacién de planes adecuados de gestién, especificos a llos luﬁ?éiz
dasignadbs,' o integrados en otros planes de dcsarrollq,g as me
reglamentarias, administrativas o contractuales apropiadas.

La Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas (BOE nim. 189, de §
de agosto), en adelante LAG, es sin duda el texte que contiene la nor-
mativa bdsica sobre humedales. Fue desarrollada por el Reglamento

o oy i6n en materia de Dominio Piblico Hidrdulico (RDPH) aprobado por €l Real Decreto
¢) V Programa Comumiare diei?&téc:p?ogfﬁagéﬂa Comisién 849/1986, de |1 de abril (BOE nim. 103, de 30 abril). Recientemente

; de medic ambiente y desaErroeStt_‘)esorsogra.ma destaca los avances logra- la LAGIha sido modificada por la Ley 46/1999, de 13 de diciembre

! guropﬁieﬂcligndz Ill;zslrioédit?ﬁs prgyt)ectoras de los humedales en el sen- (BOE ndm. 298, de 14 de diciembre), en adelante LMLAG.

; dos en c101 2 1as me -

| tido de que se incorporan a €sLos Jas estrategias de gestion del uso del

Principalmente y al hilo del presente trabajo, resulta bastante cla-
suelo y los apoyos financieros®™.

rificador el hecho de que la tnica referencia de la LAG a las zonas

: ; i himedas en su art. 103 (Capitulo V) se localice precisamente en el
[l f) En el marco de la reforma de la E’;’f“‘;gmiﬁig“;o%‘j‘;‘;}“éﬁ% Titalo ¥ demomimado de la proteccion del dominio piblico hidsdul-
? | Consgjo ‘-aPTUbé-‘ el 30 de junio dialr?fzcocmp;igblc con las exigencias co y de la calidad de las aguas, con lo que la intencién ambientalista
| ‘ I sobre met(_",josddla P;gidouz:rllg?eitge 3 Ia conservacian del espacio natu- del legislador hacia estos espacios q#]eda bien patente, postura que se
| g D ema prevé un régimen de ayudas destinadas a fomentar ha visto potenciada por la LMLAG™.
I 1(.ir'iic;1'1(3ss iléntbdos cﬁ% produccién y se refiere, entre otras ZOnas especifi-
! cas, a los humedales. {38} En relacién a la proteccidn de las aguas como recurso ambiental, destaca dentro

de la planificacién hidrauvlica la modificacidn introducida por la LMLAG en el arc. 38,1 en

el sentido de que el primer objerivo de dicha planificacidn serd conseguir el buen estodo

, ‘50 del presente traha ecopldgico del dominio pdblico hidraulico, concepto éste que segin C. HORGUE BAENA, vid.
: ' i6n e Intencion -

Por 16gicos motivos de extension

] i i a4 N ) ela Lﬁy d guas, AAP oum., pp. 293-294 supera la eslricta
i ]f:E]l. z u 10 s 3 0 una p[ eSe!ltﬂCI()n 611.!.1]10]?1[1 ¥ del Te reforma d e Ao 7

visidn de la calidad de las aguas contenida en la anterior versidn del art. 38 LAG. La racio-

. . ; id - nalizacidn de los usos del agua compatible con la proteccidn del medio ambiente que per-
: o tatal que contiene la regulacion gen ; > los usos del agua patibl p | que p
i cuadro basico de la normativa €3 1 q on de una aproximacién pun- sigue la planificacidn hidroldgica como piedra angular de la LAG, es estudiada enwre otros
: ral de Jos humedalcs. Por tal‘ntpci ?ﬁi ma;g tal de &stos quedan’a fuera por A. GALLEGO ANABITARTE, Derecho de Aguas, MOPU, Madrid, 1986; G. AriRo OrTiz/M.
. g : ad ampien L1, ; i
tnal para justificar la singulanda

SASTRE BECEIRO, Leyes de Aguas y politica hidrdulica en Espaffa. Comares Ed., Granada,
1999, D. GomEez OREA, “Criterios para la elaboracién de los planes de ordenacidn de las

—_— . . el Derecho zonas himedas™, en Actas del Seminarie sobre ordenaciin del territorio,.., op. cit, pp. 47-
(35) Vid. J. M. Aspas AS-PM' L ‘cons’t:rv:lcgﬂ‘ '(?j.-r:}:n n:::l:;’?cl'zzze iﬁs espircios..., 53.. Sobre una visidn amplia de los fundamenrtos ambientales en la politica hlt;rolégigg. vid.

Comunilarie de;i:ﬂdf’i la Directiva de Hébirats™, en 2/ reg / A.EMBID IRUIO, La cafidad de las aguas, Civitas, 1994, asi como el Libre Blunco del Agua

op. cit., pp. 37-84. : nci G en Espafia, Ministerio de Medio Ambiente, 1998, Mds recientemente algunos autores han
(36) En relacidn a los crite‘r_ios de: selecciénccéc []::Sbuzc(;gisalE?E:,sESL?;?:”FODSZEJEQ:;EI tratado el reforzamien‘lo que la proreccién“ambicnlal ha adquirido con la LMLAG, asi C.

(ZEC) deniro de esta red ecolgica eurgpea ¥ 5U CONLTIDIES les, vid. CONSEJERIA DE MEDIO HORGUE"BAEN{\, op. cir.;A. FANLO LORas, “La reforma de la Ley de Agu.z.ls y las Entidades

do de conservacian favorable de los tipos de hibitats naturales, Locales”, Revista de Estudios Locales, nim. 36: L. Casapo Casapo, "Novedades en la

AMBIENTE, Revista Medio Ambiznte, ndm. 34, pp. 9-13. ) . d {cgulﬂcién de los vertidos en aguas contnentales”, Revista Mensual de Gestidn Ambiental,
(37) CONSEERIA DE MEDIO AMBIENTE, Inforie sabre Medio Ambienre, 1997, Juna de febrero 2000, pp. 30-38.

Andalucia, p. 34,
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B) La Ley de Costas de 1988

Centramos ahora nuestra atencién en la acrua! L_ey 22!198?, de
28 de julio, de Costas (BOE ndm. 181, de 29 de julio), en a_de z]l}ntc
L.C, desarrollada por el Real Decreto 1471/1989, de 1 de dlcu‘tr?] re,
por €l que se aprueba el Reglamento General par el Dcsario oy
Ejecucién de la LC (RLC) y que componen segundo cuerpo normatl-
vo de proteccién de las zonas hGmedas en este caso litorales. Con esta
finalidad proteccionista y a fin de acabar con I2 sitvacién de dgtfzsno-
ro de muchos de estos humedales, el legislador estatal }es adju‘du_: un
especial starus de proteccién pata librarlos de las continuas plesmngs
urbanisticas, agricolas, industriales, etc. a las que habian estado
sometido hasta entonces™.

Concretamente su art. 3.1 declara que se consideran_inclmdas en
la zona maritimo terrestre las marismas, _a.lbuferas, marjales, esteros
y, en general, los terrenos bajos que se innndan como C{szse?irencra
del flujo y reflujo de las mareas, Ide las olas o de la f;f_n:acmn de agucf
del mar Sobre las consecuencias juridicas de la inclusion de los hume

dales costeros en la zona marilimo-terresire volveremos mis adelante.

C) La legislacién de espacios naturales

En primer lugar hay que sefialar que la prqpia LAG (art.1103dS)
cemite la regulacién de la proteccién de deter}nlnadas Zonas hum% as
a la legislacién especial —ambiental— cuando éstas poseen unos sobre-
salientes valores naturales merecedores de unas garantias mas estric-
tas. es decir, cuando se declaran expresamente de elspecu}_l protec-
cic’),n““’. En estos casos hay que tener en cuenta las distintas figuras gc
proteccién previstas fundamentalmente en la Ley 4/1989, de 2?1 e
marzo, de Espacios Naturales Prolegidos y de la Fauna y Flora
Silvestres (BOE niim. 74, de 28 de marzo de 1989), en adelzmtg
LENP, que ha sido modificada por las Leyes 40/1997 y_4]f1997, de
de noviembre. Igualmente habra que estar alo establecido por la not-
mativa autondmica dictada en la materia.

IE———

{39) Resullan baslante ilustrativos los térmi‘nos en 10s ﬁue s.c pronhuncm el’ ljglsL::::}n{):
en la Exposicién de Motivos de la LC en el sentido d;fque enire Ifw ‘cum.s? nu:s (:,i;dem
bles de degrodacian fisice puede citarse ta desrr‘uccmu de fos mds importan .e.j rm rk’;‘
genevaderes de vida en el medio naring, las J_mm.mm.s'._Muchf:s d‘e esr;‘.vfespnc;{;f : :m”_'
para o produceidn orgdaica ¥ bioldgica han side de‘:rrurda b(r{o prefen ffo‘fl".”” nr;._‘.b”m_
trios, econdmicos o agriceles, inchise con .mbve:{c_e umz‘s‘ecmwnu, €3 y ex encignes i
rigs, habiendo sido dedicados realinenie d wia edificacign nrbanistice”.

ales desde Ia 6plica de 1a legislacidn de espacios
(40) Acerca de la rutela de los humeda ' .

naturales protegidos, vid. F. DELGADO PIQUERAS, 0. ¢if., ppP. 270.301: M. Carva CHARRD,
op. cit., pp. 207-265.
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D) La necesidad de implantacién de un sistema de cooperacién
entre los grupos normativos conflnyentes en la regulacion de
Ias zonas himedas

Por iltimo y en orden a la cuestitn de la aplicacién de las distin-
tas normativas analizadas, hay que concluir que debido al entramado
de interconexiones que se producen inevitablemente entre éstas, son
muy normales los supuestos en los que sobre un mismo espacio hiime-
do concurre una gran diversidad de regulaciones e instrumentos pro-
tectores. En estos supuestos la mayoria de las soluciones juridico-
doctrinales propuestas parten de la necesidad de poner en préctica una
objetiva integracién de todas las actuaciones sectoriales relacionadas
con la proteccién de los humedales. Sélo desde las bases de una efec-
tiva cooperacidn interadministrativa serd posible la gestién ambiental
de nuestras zonas himedas*".

Son numerosas las previsiones legislativas, fundamentalmente
contenidas en la LAG y LENP, que se refieren detalladamente a deter-
minados mecanismos de relacidn entre ambas normativas. Asi la nue-
va redaccién dada al art. 38.4 por LMAG establece que los planes
hidroldgicos se elaborardn en coordinacién con las diferentes planifi-
caciones sectoriales; por su parte el también modificado art. 90 LAG
potencia considerablemente la colaboracién entre la administracidn de
aguas y la ambiental en el sentido la presentacidén preceptiva de un
informe sobre efectos ambientales durante la tramitacion de concesio-
nes y autorizaciones. Por su parte la LENP prevé en su art. 9.3 una
remisidn a la LAG en el sentido de que la planificacién hidrolégica
deberd prever en cada cuenca hidrogrifica las necesidades y requisitos
para la conservacién y restauracidn de los espacios naturales en ella
existentes, y en particular las zonas himedas. Esta remisién se justifi-
ca en la Disposicién Adicional Tercera de la propia LENP que indica

{41) En relacién a las interconexiones de la normativa de aguas con las actuacicones de
la administracién ambiental, vid. principalmente las 8STC 76/1983, F) 13; 77/1984, FJ 3;
22771988, FI 20; 214/1985, FI1 20y 118/1998, FJ {2, Por su parte, destaca el andlisis que A.
FaNLo Loras, op. cit, realiza sobre la polenciacién de los mecanismos de la cooperacién
interadministrativa en materias de aguas que se ha producido con la LMLAG; J. JORDAND
Frada desmca que junto con Ja participacidn social, la coordipacidn administrativa es un
factor indispensable en la preservacion de los humedales, vid. “Medio ambiente versis desa-
rrollo: experiencias en el Derecho ambiental norteamericano”, REALA, ndm. 262, p. 742.
Tgualmente desraca la importancia que 1anto el Libro Blonce de las Aguas en Espafia y el
Plan Estratégico Espaiiol de Humedales del Ministerio de Medio Ambiente dan a la colabo-
racidn de las distintas Administraciones come upo de los objelivos prioritarios en la defen-
sa de los humedales. El estudio de un caso conerelo de cooperacidn entre Administraciones
en la gestidn dé un ecosistema himedo, concretamente en las Marismas de Odiel, es expues-
to por 5. AGUILAR/N, FoNT/), SuriraTS en la obra colectiva Paolftica ambiental en Espoiic.
Subridiariedad y desarrofio sostenible, Tiram lo Blanch, Valencia, 1999,
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que lo establecido en su articulado se entenderd sin perjuicio de la apli-
cacion directa de otras leyes estatales reguladoras de determinados
recursos naturales respecto de las que €sta se aplicard supletoriamente.

IV. CONCEPTO, TIPOLOGIA Y NATURALEZA JURIDICA DE
LAS ZONAS HUMEDAS

1. Una aproximacién al significado de zona himeda. Su concepto -

legal

Debido a la sefialada variabilidad de los componentes y recursos
naturales que se hayan presentes en los humedales, resulta diffcil, si
no imposible, manejar un significado univoco y cerrado aplicable a la
enorme tipologia de estos espacios, de modo que, paralelamente a esta
nota de inestabilidad, hay que acudir a una formulacién lo suficiente-
mente genérica que, partiendo de sus elementos comunes y bdsicos, s¢
adapte luego a las caracteristicas intrinsecas de cada lugar*®. Resulta
por otra parte obvio afirmar que el concepto legal de zona hiimeda que
vamos a manejar no es sino un reflgjo de las categorfas nacidas de las
ciencias naturales, gue con mayor 0 menot fortuna y acierto han pasa-
do hist6ricamente a los textos juridicos positivos.

Acorde entonces con la naturaleza heterogénea de las zonas hime-
das, desde las distintas dreas cientificas se han propuesto conceptos glo-
balizadores que puedan albergar la variedad de formas existentes y asi,
se entenderia por zona himeda cualquier anomalia hidrica positiva del
paisaje que sea espacial y temporalmente significativa y que no sea ni un

Tago ni un rio*¥. Esta Gltima nota negativa, es decir, que no se podrdn

{42) En relacidn a la terminologia empleada para la designacion de los ecosistemas que
estudiamos, el Diccionario de Ja Real Academia Espafiola uriliza el vocablo fiwmedat ¥ lo
conceptiia como rerreno fuintede, expresién que, por olra parte, €s traduccidn lileral de las
palabras anglosajona wedand y francesa zone humide, de ahi que en nuestra lengua utilice-
mos indistintamente los érminos humedal o zond himeda. Sin embargo, y o pesar de la ten-
dencia a usar alguno de estos nombres dada sn zeneralidad, no nos debemos de olvidar de
la riquisima terminologfa popular que hisl6ricamente han ido adoptando las diferentes
comunidades lingii{sricas y geogrificas para referirse a alguno de los tipos de humedal y
que en s encierran buena parle de la evolucién de estos ecosistemas. De ese modo podemas
hallar un amplisimo cardloge de soluciones terminoldgicas que han existido o existen para
designar a un humedal como por ejemplo, ballicar cogonal, fungay fongar, mimbrera, rozd.
efe. Vid. en este sentido, F. GONZALEZ BERNALDEZ, “Los paisajes del agua. Terminologia
popular de los humedales”, en Agua ¥ paisaje...op. cii., pp. 225-332.

(43) F. GonNzALEZ BERNALDEZ y C. PEREZ P£rEZ, “Los humedales en Jas zonas dridas™,
Revista Quercus, ndm. 34, p. 14; M. ARENILLAS ParRA y R. MARTINEZ AcosTA, “El proble-
mna de la gestién de los humedales™, Cindud y Territorio, nim. 103, 1995, p. 603; M. T,
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considerar zona himeda los espacios donde ¢l agua sea ¢l elemento
dominante (rfo, lago o, en dliimo término, ¢l mar), nos indica precisa-
mente que nos encontramos ante dmbitos acudticos cuyo nivel hidrico
no es muy considerable sino mds bien la presencia de una determinada
l4mina de agua de escasa profundidad, ¢ incluso carente de la misma.

Fue con motivo de los trabajos preparativos del Proyecto MAR
para la defensa de los humedales de Europa y del Norte de Africa, en
1961 cuando la Uni6én Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN) comenzé a utilizar uno de los primeros conceptos
generales de zona hiimeda que posteriormente s¢ convertirfa en el mais
referido en la materia, y de ese modo considerd, como tal fodo aquel
ecosistema como marisma, estuario, albufera, zona panfanosa y otras,
en las que el agua dulce o salada, permanente o temporal, adquiere
escasa profundidad. Diez afios después, el art. 1 del Convenio de
Ramsar vino a plantear lo que hasta hoy es el concepto ~amplio— inter-
nacionalmente m4s aceptado de zona himeda y asf, entiende por zona
himeda las zonas pantanesas, marjales, turberas o superficies recu-
biertas de aguas naturales o artificiales, permanentes o temporales,
con agua estancada o corriente, ya sea dilce, salobre o salada, inclui-
das las extensiones de agua marinag cuya profundidad con marea baja
no exceda seis metros, Por su parte, el art. 2.1 extiende los limites del
humedal a los mdrgenes de rio y de costas adyacentes e islas o con-
Jjuntos de agua marina de una profundidad superior a seis metros a
marea baja rodeadas por el humedal, sobre rodo cuando estas zonas,
islas o conjuntos de agua tienen importancia en el hdbitat de aves
dacudticas. Como cabe esperar, existe una infinidad de espacios acua-
ticos que se ajustan a alguno de los componentes de esa definicién, con
lo que se cumple schradamente el objetivo de la flexibilidad y adapta-
bilidad de una nocién amplia de humedal a los diferentes ecosistemas
singulares, méxime cuando estamos hablando de un texto de aplica-
cién potencial a humedales de todos los pafses del mundo.

De estas primeras nociones sistemdticas de zona hiimeda en el
dmbito internacional, lo que realmente nos va a interesar es que 8ir-
vieron de base a las formulaciones del concepto legal de ésta™’. En

. VINALS, vid. ep. cit, “La Auctuabilidad...."; R. MARGALEF, “Teoria y modelo de los
sistemas fluctuantes” en op. cif. Beses cient{ficds...., pp. 41-42; MINISTERIO DE [NDUSTRIA Y
EnERGlA, op. cit, Libro Bluaco..", p. 49, F, A. CoMin, op. vit, p. 2-3; N. WINDEVOXHEL,
Humedales: su concepio, lipologia e imporiancie, Universidad Centroamericana de
Nicaragua, 1998, pp. 7-22.

{44) Siguiendo el propdsito principal del presente wrabajo sobre la consideracidn de la
proteccidn ambiental de las zonas himedas y por molivos légicos de extensidn, en relacion
a su conceplo legal vamos a partir de Jas deliniciones normalivas nacidas posteriormente al
Convenio de Ramsar en lanto que éste marcé el punto de inflexién de 1a tendencia deseca-
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este sentido, uno de los primeros precedentes en nuestro Ordena-
miento derivado directamente de los postulados del Convenio de
Ramsar fue la Orden Ministerial de 9 de diciembre de 1975 en la que
se comprendfa dentro de la nocién de zona himeda las marismas,
Pantanos, turberas o aguas rasas, naturales o artificiales, permanen-
tes o temporales, remansadas o corrientes, dulces, salobres o mari-
nas, inclusive las aguas marings cuya profundidad en marea baja no
exceda de seis metros, asi coma las mdrgenes y tierras limitrofes con
el fin de evitar dafios a la flara y fauna por contaminacion de las
aguas. Posteriormente serian la Ley 01/1978, de 28 de diciembre, de
Dofiana y la Ley 25/1980, de 3 de mayo, de las Tablas de Daimiel las
gue siguieron acogiendo con pequefias modificaciones el concepio
sefialado.

Pero, sin duda alguna, el origen mas inmediato del planteamien-
to doctrinal actual en nuestro pafs acerca de! concepto juridico de
zona hiimeda parte esencialmente de las previsiones contenidas en la
LAG (art. 103)%>. Pues bien, en relacién al conceptoe juridico positivo
de zona himeda, el citado articulo indica que tendrd tal consideracion
{as zonas pantanosas a encharquizadas. Esta sucinta definicion es
ampliada por el art. 275.2 del RDPH en el sentido de que se com-
prenderdn en la anterior nocién legal, las marismas, furberas o aguas
rasas, ya sean perinanenfes o temporales, estén integradas por aguas
remansadas o corrientes y ya se trate de aguas dulces, salobres o

dora anlerior y se presenté como el primer tex(o dedicado netamente a la defensa ecoldgi-
ca de los humedales. Para una comprension general de los concepros lagales anteriores a la
Convencién de Ramsar, vid. op. ¢it., R. MARTIN MATEO, ALa proteccidn de las zonas hime-
das..., pp. 9-10; F. LorEZ RaAMON, "Consideraciones sobre el régimen..., pp. 33-36; M.
CALVO CHARRQ, Ef régimen furidico... Dp. 40-52; F. DELGADO PIQUERAS, Derecho de
aguas..., pp. 249-267.

¢45) El tenor literal del art. 103 es el siguiente:

1. Lag zonas pantanosas y encharquizadas, incluso las creadas anificialmente tendrdn
la consideracidn de zonas himedas.

9. Ly delimitacién de las zonas himedas se efectuard de acuerdo con la cofrespon-
diente legislacidn especifica.

3. Toda actividad que alecie a lales zonas requerird autorizacién o concesidn adminis-
trativa.

4, Los Qrganismos ¢ cuenca y la Administracién amblental compeenie coordinardn
sus acruaciones para la couservacién, la proleccion eficaz, la geslion sostenible y 1a recu-
peracién de las zonas himedas, especialmente de aquellas que posean un interés palsajisti-
co o natural.

5 Los Organismos de cuenca podrdn promover 1a declaracién de determinadas zonas
hiimedas como de especial inerés para su conservacisn y proteccidn, de acuerdo con la
legislacidn ambienral.

6. Asimisme, los Organismos de cuenca, previc informe fFavorable de los érganos com-
petentes en materia de medio ambiente, podrdn promover la desecacion de aquellas zonas
himedas declaradas insalubres o cuyo saneamiento se considere de interés piblico.
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s‘a!ina.s, naturales o artificiales y los mdrgenes de dichas aguas y las
fierras limitrofes en aquellos casos en que previa la tramitacion del
expediente opartuno, fuera asi declarado por ser necesario para evi-
tar dafios graves a la fauna y a la flora.

Comf) puede observarse el concepto de zona himeda en nuestro
Ordcnamlento se sitia, con leves modulaciones, dentro de las tesis
genprahstas internacionales, de manera que, sin perjuicio de las pecu-
liaridades del espacio de que se trate, la base fisica sobre la que la
doctrina cientifica construye su nocién legal, seria de composicién
partlcl:llarmente dindmica y se caracterizaria por la presencia en una
superficie de mayor o menor extensién, de un almacenamiento de
agua de naturaleza irregular y de ¢scasa profundidad®®.

~ Pero aun presentes estas tesis conceptuales abiertas, se suele dis-
tinguir por la doctrina entre una nocién stricto sensu y una nocion
amplia de zona himeda“?. Conforme a ia primera, denftro de la expre-
S10N zonas pantanosas o encharquizadas utilizada por la propia LAG,
no se incluirfan los lagos, lagunas, las colas de los embalses ni las
charcas, sistemas hidricos todos ellos que la nocién amplia si consi-
deraria como zonas hiimedas. Entre las razones de exclusién de aqué-
11.0‘3 del régimen de las zonas himedas propiamente dichas y abstrac-
cidn hec‘ha de la calificacidn jurfdica de sus lechos o fondos, se sue-
len barajar razones de extension y profundidad de la ldmina acudtica
e incluso de tratamiento en articulos separados por la LAG. Sin
embargo, consideramos que dadas las tendencias expansivas a nivel
internacional y desde el momento en que el factor clave dentro de
cualquiera de los conceptos por el que se opte es la aptitud de todos

) {46) Es precisamente esta Gliima nota acerca de la profundidad del humedal la que
difiere del concepro Ramsar que llega a considerar humedal los conjuncos de aguas marinas
de una profundidad de hasta seis melros en marea baja. Creemos acertada la no inclusidn
expresa y general de esa excesiva profundidad en el concepto de la normativa de aguas en
tanlo que segin la nocién cientifica mds acepiada lo que caracterizaria normalmente a una
zona_hﬁmcda serfa precisamenre la presencia de un nivel hidrico o ldmina de agua no inuy
c5:-n51dc1‘able, Cosa distinra seria el supuesto concreto en el que en atencidn a la imporan-
cia de lo§ los elementos bioldgicos que alberga, se estime oporiuno calificar como humedal
un espacio acudtico marino de una profundidad come la sefalada. Ese parece ser el sentido
que adopta la LAG ante su silencio en relacién al limiie de la profundidad de las aguas de
las zonas himedas,

(47) Enrre los auteres defensores del concepto amplie, vid. F. DELGADO PIQUERAS
Dereche de aguas..., ep. cif. p. 269, Por su parte, la nocidn estricta es considerada enlré
orros por M. CaLvo CHarro, Et régimen juridico... op. cir. p. 84 y J. GONZALEZ PEREZ ET
ALTER, Comentatios..., op. cit. pp. 949-950. En relacidn a la nocidn estricta, recuérdese que
dcntro’ del concepte cientifico general de zona himeda que citamos, vid. F. GONZALEZ
BERN,‘ALDEZ y C. PEREZ PEREZ, Log hamedales..., op. cit. p. 14, se hacia una car:actcrizacién
negaliva de ésta ¥ se exclufa de su concepto los lagos vy rios.
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estos sistemas para servir de albergue a importantes comunidades bio-
16gicas“®, el desterrar a los lagos, lagunas y las colas de los embalses
de un adecuado sistema de proteccidn, resulta al menos contrario al
espiritu de las corrientes ambientales actuales. Los m1smos motivos
se pueden trasladar a las charcas a las que hace referencia el art. 10 de
la LAG y ello independientemente de su pequefia magnitud y natura-
leza privada, mixime cuando el papel protagonista de su valor ecold-
gico ha sido ratificado tras 1a reforma del citado articulo introducida
por la LMLAG que expresamente extiende a estos espacios la aplica-
¢i6n de 1a correspondiente legislacién ambiental.

Por lo que respecta a la nocidn de humedal contenido en la LC,
hay que sefialar que se inscribe plenamente dentro de la corriente con-
ceptual amplia que acabamos de analizar en la LAG. En este sentido,
recordemos que su art. 3.1 incluye una relacién no cerrada de siste-
mas marinos de gran variedad {marismas, albuferas, esteros, matja-
les) que van a ser considerados como zonas hiimedas litorales. Hasta
tal punto llega la tesis generalista en la LC, que el articulo citado cie-
rra su referencia con una férmula abierta a la inclusién de cualquer
terreno bajo que se inunde como consecuencia del flujo y retlujo de
las mareas, de las clas o de la filtracién del agua del mar.

En conclusién, y no obstante la finalidad expansiva del concepto
de zona himeda que a nuestro parecer introducen LAG y la LC con
una clara intencién de incluir dentro de sus articulados el mayor
nimero de ecosistemas acudticos, resulta necesaria una cautela espe-
cial a la hora de la comprobacién in situ de los caracteres ambienta-
les especificos que se den en ¢l tipo de humedal en cuestion®”, ya que
de éstos va a depender la entrada en escena de distintos cuerpos not-
mativos y la consiguiente aplicacién de instrumentos protectores de
diversa intensidad.

Por todo ello, en la consideracién juridica que proponemos de las
zonas hdimedas, lo realmente determinante para la construccién de

{48) En base a este criterio, es absolutamente normal encontrar en los inventarios y
calificaciones de zonas hiinedas referencias claras a lagunas, charcas y, en menor medida,
lagos. Vid, ARENILLAS Parma, M. op. cit. p. 606. A nivel normalivo y en relaci6n a la con-
sideracion de los embalses como zonas himedas, sirva como ejemplo, el Decreto cataldn
226/1987, de 9 de junio, que declard el embalse del Ebro como refugio de aves migrarorias.

(49) Sobre [a constatacidn de las caracteristicas naturales de los distintos tipos de hume-
dal fundamentalmente por medio de inventarios y catilogos, vid. Las zenas cosreras y las
riberas fluviales y lacustres: su planificacion, ordenaeidn y gestion en compatibitidad con el
equilibrio ecoldgico, Informe presentado por Espaiia a la Conferencia Minisierial Europea
del Medio Ambienle, celebrada en Atenas en 1983 y publicado por el CEOTMA, en la Serie
de Documentacidn ndm. 2, pp. $1-100; MINISTERIO DE TNDUSTRIA Y ENERGIA, op. cit. Libro
blanco..., pp. 49-52; L. MENANTEAU, Las zonas himedes visias..., ap. cit, pp. ¥7-ss.
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una nocién adecuada de éstas, no va a ser la bisqueda excesiva y la
estricta determinacién de los elementos fisicos (extension, agua,
lecho, mdrgenes, etc.) que componen el humedal —continente—, sino la
aptitud del conjunto de éstos como sede de unos recursos e intereses
ambientales —contenido— que han de ser protegidos a través de la téc-
nica juridico-adminijstrativa mis eficaz y acorde ceon dicha finalidad.

2, Su tipologia y naturaleza juridicas

Proceder a una agrupacién de la mencionada variedad de ecosis-
teras himedos para su ubicacién en el ambito de las técnicas y textos
juridicos al servicio de su defensa, es labor ardua y en la mayoria de
las ocasiones no estd exenta de excepciones y de interferencias entre
los grupos resultantes, por ello, nos vamos a limitar a una exposicién
de los dos criterios de clasificacién que en la actualidad nos ofrecen
las normas aplicables y que doctrinalmente son los més relevantes.

El primer gran criterio de clasificacidn distingue entre zonas
himedas continentales o interiores y zonas himedas costeras o litora-
les. La diferenciacidn tuvo su origen en la Ley de Aguas de 3 de agos-
to de 1866 y continué con la Ley de Aguas de 13 de junio de 1879 y
con la Ley de Puertos de 7 de mayo de 1880 que separaban juridica-
mente los terrenos pantanosos continentales de las marismas. La
actual normativa sobre aguas sigue en esta linea ya que en ¢l concep-
to amplio de zona hiimeda ex. art. |03 LAG se puede entender inclui-
dos tanto los sistemas himedos de aguas dulces como de aguas mari-
nas. Por su parte, el art. 275.2.a) RDPH despeja toda clase de dudas
al comprender, en particular, dentro del concepto de humedal a las
marismas. Igualmente el Convenio de Ramsar de 1971 habla de aguas
dulces o saladas y de extensiones de aguas marinas para referirse a los
humedales.

Asi pues, la realidad fisica sobre la que se van a aplicar los pre-
ceptos de la LAG relativos a la proteccidn de las zonas hiimedas, esta-
ria constituida tanto por los ecosistemas himedos interiores de agua
dulce como por los de agua salada formados en el litoral™. Sin

(30) A veces la secuencia agua dulce-zona himeda continental y agua salada-zona
himeda costera no se cumple automdticamente debido que el humedal en cuestién esté for-
mad_o por la confluencia de aguas fluviales, sublerrineas y maritimas como por ejemplo las
Marismas del Guadalquivir o el Delra del Ebro, [gualmente pueden existir zonas hiimedas
rouy cerca de la costa y sin embargo son de agua dulce (Albufera de Valencia). En estos
casos el fL_mdamcnm para la aplicacién de un régimen u otro se basa en el eriterio de la pre-
dominancia, es decir, de la comprobacidn in sity de la presencia mayoritaria de agua mari-
na procedente de las mareas, olas o filiracidn. Vid. M. CALvO CHARRO, op. ¢if., p. 83, F
DELGADO PIQUERAS, op. cit, p, 270. o
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embargo, desde la publicacién de la LC, las zonas hdmedas costeras
también van a ser reguladas por ésta®”. Cabe preguntarse entonces §i
nos encontramos en un caso de doble regulacién de las zonas hiime-
das costeras, o bien, hay que entender que alguno de los dos cuerpos
normativo resulta de aplicacion exclusiva o prioritaria.

En este estado de cosas y sentadas las bases del especial stafus
ambienta! de las zonas himedas otorgado por parte de la LAG inde-
pendientementie de su cardcter continental o litoral, hay que denunciar
que, sin perjuicio de la demanializacién de las marismas realizada por
el legislador de costas ex. arL. 132.2 de la Constitucién, éste no ha
previsto de forma detallada y completa un especifico régimen de
defensa ambiental de los humedales litorales, por lo que, una vezZ
determinada la presencia de agua marina en el humedal, la LC pondrd
en funcionamiento el conjunto de técnicas protectoras del dominio
ptiblico que incluye su articulado, y precisamente es en lo no previs-
to por ésta y que pueda resultarle de aplicaci6n, donde tienen suple-
toriamente cabida, & modo de un plus de proteccién, los preceptos
sobre zonas himedas de la LAG®®.

FEl otro criterio en base al cual la doctrina distingue el segundo
grupo de clasificacién de las zonas himedas parte de la previsién del
art. 103.5 de la LAG en tanto que fos organismos de cuenca podrdn
promover la declaracion de determinadas zonas hiimedas como de
especial interés para su conservacién y proteccion, de acuerdo con la
legislacién amblental *. De ese modo y no obstante la Importancia
ambiental extensible, como venimos defendiendo, a todo tipo de
humedal, cabrfa hablar de zonas hamedas de interés ecoldgico espe-
cial y zonas himedas generales. La razén de la diferencia parie de la

{51) Sobre el régimen juridico de las marismas como zona himeda, vid. F. LGreZ
RaMON, op. cit.; M. Calvo CHARRO, op. ¢if., pp. 157-193; 1. R, CaLErO RODRIGUEZ,
Régimen juridico de las costas espafiotas, Bd. Aranzadi, Madrid, 1995, pp. 202-213; A,
MOREND CANOVES, régimen juridico del titoral, Ed Tecnos, Madrid, 1990, pp. 165-167.
Para una comprensidn interdisciplinar de los aspeclos relacionados con su ordenacidn, vid.
in totem J. M. BARRAGAN Mufoz (Coord.), Estudios pava la ordenacidn, planificacidn ¥
gestidn infegradas de las zonas hiimedas de la Bahia de Cifdiz, BEd. Oikos-tau, Universidad
de Cadiz, 1996.

(52) M. CaLvo CHARRO, vid. op. cir., pp. 82 y 159, considera un gran vacio legal €
incluso una Falta de ambicién proteccionista en la LC la no inclusién de un traramiento sin-
gularizado de la importancia de las zonas himedas litorales como ecosistema. En esta linea,
resulta clara la afirmacidn que realiza el Tribunal Constitucional en relacién a los precep-
los sobre zohas himedas incluidos en Ja LAG, al determinar que €stos constitnyen legisla-
cidn basica eslaral de cardcter medicambiental (STC 227/1988, de 20 de noviembre, FJ 27).

(53) R. MARTIN MATEO, vid. op. cit. pp. 25-31; 1. GONZALEZ PEREZ, Vid. ap. cit., pp.
061-962: M. CALVO CHARRO op. cit, pp. 94-97; F. DELGADOC PIQUERAS, op. cif., pp. 279-
280,
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constatacién o no de un conjunto de caracteristicas ecol6gicas tan
sobresalientes y excepcionales que ¢l humedal en cuestién va a ser
merecedor del estatuto de proteccién de mayer nivel, esto es, el de
espacio natural protegido en alguna de sus categorias.

__ Interesa sefialar que la principal consecuencia juridica de esta
diferenciacién, al igual que en el grupo de las zonas hiimedas interio-
res y costeras, va a consistir en la remision y utilizacion en su caso de
un cuerpo normativo distinto al hidrdulico que serd de aplicacién pre-
ferente, aungue no exclusivo de la legislacién general constituida por
la LAG. Concretamente, los humedales de interés ecoldgico especial
pasardn a ser incluidos en la regulacién scbre espacios naturales pro-
tegidos mientras que las zonas himedas generales que no poseen
valores na[yrales de caracter excepcional van a ser protegidas a través
de las técnicas previstas en la LAG asi como en los preceptos de la
normativa ambiental que resulten aplicables®™".

Por dltimo, sefalar que a nuestro juicio y debido a que son per-
fectamente subsumibles en alguno de los dos grupos de clasificacién
ar_la_h_zados, no tiene mucho sentido hablar de un tercer criterio de
divisién segiin los humedales sean de origen natural o de creacion
artificial®®, pues al referirse expresamente a éstos ultimos el art.
103.1 de la LAG mas bien lo hace para despejar las posibles dudas
acerca de su consideracién como humedal y de 1a consecuente aplica-
cién de sus instrumentos protectores.

Una vez analizada en nuestro Ordenamiento la distincién princi-
pal entre humedales continentales regulados por la LAG ¥ humedales
litorales regulados por la LC, es necesario abordar la importante cues-
tién de la determinacién de su naturaleza juridica ya que segiin un
caso u otro nos encontramos con la pertenencia o no de éstos al insti-
tuto del dominio piiblico.

{54) En ra_’,laclén 2 una efectiva implantacién del régimen de uso sostenible en los sitios
Ramsar a partis de criterios ecoldgicos, es necesario dolar a los espacios inscrilos de algu-
:a de las figuras de proleccidn eslablecidas en la legislacién ambiental, wid A, TROYDA

Et Convenio de Ramsar”, Revista QUERCUS, ndm. 36, 1989, pp.38-39.. Por olra parte ):
para hacernos una idea de la importancia de la legislacion sobre espacios naturales, en esre
casn a_ulonémica, aplicable a los humedales, indicar que de un towl de novenia éspacios
prolegidos declarados segin la Ley 2/1985. de 18 de julio, de Inventario de Espacios
Naturales Protegidos de Andalucia (B.O.J.A. nim. 60, de 27 de jullo), cuarenla y dos
corresponden a algdn tipo de zona himeda, Boletin de l Red de Espacios Nuaturales
Protegidos de Andafuefa, nim. 2, marzo 1999, pp. 8-9, CONSEJER]A DE MEDIO AMIDIENTE. ‘

(55) MarTiN NOVELLA ef ¢!, “Zonas himedas y aves acuditicas", Revista Quercias,nim
34, 1988, pp. 19 s5. se refiere a las zonas himedas artificiales (arrozales, graveras e;nhal-
ses) en el sentido de una caregoria distinta de las naturales, aunque igualmente merecibles
de medidas protectoras. En la misma linea M.J. VIRaLs, vid. o cit., l:1’:np. 41-12.
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Como premisa general y siguiendo lo preceptuado por el art.
132.2 de la Constitucién, serdn bienes pertenccientes al dominio
piiblico estatal los gite determine la ley y, en todo caso, la zona marf-
timo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos de la pla-
taforma continental y la zona econdmica, de modo que, fuera de estos
supuestos expresamente declarados por el constituyente, esto es, 103
bienes que componen ¢l demanio maritimo terrestre, serd necesario
una norma con forma de ley para la determinacién de otros bienes
como perienecientes al dominio piblico estatal®™®. En esta linea, y
dado que la LC, en virtud de la habilitacién constitucional, ha inclui-
do dentro de la zona maritimo terrestre (art. 3.1.) las marismas, albu-
feras, marjales, esteros, y en general, los terrenos bajos que se inun-
dan como consecuencia del flujo’y reflujo de las mareas, de las olas
o de la filtracion del agua del mar, y demanializado por tanto las
zonas himedas de aguas saladas®, el debate sobre la incorporacién o
no de los humedales al dominio piblico se va a circunscribir al caso
de los continentales o de agua dulce regidos por la LAG.

(56) Como declaré la esencial STC 227/1988, de 29 de noviembre, en sus fundamen-
tos juridicos 7 y 14, es necesaria una ley del Eslado para delerminar qué otros bieaes a par-
l& de los oencionados en el 132.2 de la CE forman parte del dominio piblico adserito a la
titularidad estatal. Asi, el Alto Tribunal, haciéndose eco de la clasificacion seguida mayori-
tariamente por la doctring, y dando la razon a la opeitn demanializadora llevada a cabo por
el legistador de aguas del 85, se estd refiriendo concretamente a Jos componentes del lla-
mado dominic piblico por naturaleza, es decir, a ese conjunto de categorfas completas de
bienes, entre ellos el agua, definidos por sas elementos naturales y caracteristicas fisicas
que integran o pueden integrar, a modo de unidad indivisible, el dominio pdblico estatal.
De ese modo se distingue el dominio publico natural respecto del dominio piblico admi-
nistrativo referido a bienes especificamente identificados que serdn de dominio piblice en
virtud de una afeclacién singular decidida normatmente por un acto de una Administracidn
piblica territorial.

{57) Con laLC-arts. 42y 9.1-la demanializacién de los humedales litorales llega a
tal nivel que ni siquiera la pérdida de sus condiciones fisicas naturales por una obra de dese-
cacién, conlleva su desafectacién y posterior lrasiado al dmbito de Ta propiedad particular.
Este era el supuesto habirual en la legislacidn precedente —Ley de Puertos de 1928—a tra-
vés del ororgamienio de concesiones a perpetuidad. Sin embargs, como indica A.
MENENDEZ REXACH, vid. ol respecto “La ley de Costas™ en Jornadas sabre la Ley de Costas,
Inslituto Vasco de Administracién Piblica, Onati, 1990, p. 26, con Ja LC se rompe con este
criterio privalizador ya que el 1erreno desecado que haya perdido sus caracter(slicas nalyra-
les sigue perteneciendo al dominio piiblico mientras la desalfectacién no se lleve a cabo de
manern expresa y formal mediante la tramilacion del correspondiente expediente. La nica
excepcidn de la prohibicidn de propiedad particular sobre un humedal desecado se estable-
ce en la Disposicién Transitoria Segunda, 2, de 1a LC en el sentido de que se resperard la
situaci6n juridica de los humedales desecados en virmud de una concesidn administrativa
otorgada con anterioridad a la entrada en vigor de la LC. Por dltima, hay que subrayar que
el proceso demanializador del legislador de costas alcanza hasta 108 supuestos de los lerre-
nos que son naturalmente inundables —art. 6.2 del Reglamento de la LC~, enrendiéndose por
tales lus zonas cuya inundacién por efecto de las mareas haya sido impedida por medios
artificiales, tales como muros, terraplenes, compuertas, erc.
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En primer lugar, ateniéndonos a la mencionada exigencia consti-
tucional de declaracién expresa por ley estatal de los bienes clasifica-
dos como demaniales (por naturaleza), y, en segundo lugar, si nos cir-
cunscribimos al tenor del art. 2 de la LAG donde se enumeran los
componentes del dominio publico hidrdulico®™, hay que concluir que,
a falta de su inclusi6én expresa en ese sentido en la LAG ni en ningu-
na otra ley especifica, sensu contrario, las zonas himedas de agua
dulce se situarian dentro del &mbito de la propiedad privada®”. Pero
no obstante esta afirmacién generalista, hay que proceder a su andli-
sis detenido en orden a delimitar las consecuencias juridicas gue
resultarian de la posibilidad de considerar a los humedales continen-
tales como integrantes del dominio plblico hidraulico.

Por lo que respecta al tratamiento de la cuestién en ¢l derecho de
aguas precedente, podemos encontrar referencias claras acerca de la
naturaleza jurfdica de las zonas himedas en las Leyes de Aguas de 3
de agosto de 1866 y de 13 de junio de 1879, y as{, la pertenencia de
los humedales a los particulares o a la institucién del demanio se
hacfa depender del cardcter privado o piblico del terreno donde se
situaran, siguiéndose por ello el tradicional criterio de la accesién.

Por su parte y con base en la especifica demanializacién de
todas las aguas continentales ex art.2.z) de la LAG y en tanto gue
los humedales se componen fundamentalmente de éstas, se podria
pensar, y asi lo sostiene parte de la doctrina®”, que los humedales
continentales aun no siendo mcluidos en el art. 2 de la LAG, perte-

(58 Concrelamenie consliluyen el dominio piblico hidriulico del Estado: las aguas
conlinentales, tanto las superficiales como las sublerrineas renovahles; los cauces de
corrientes naturales continuas o discontinuas; los lechos de los lagos y lagunas y los de los
embalses superficiales en cauces piblicos; 1os acuiferos sublerrineos y las aguas proceden-
tes de Ia desalacién de aguas de mar cuando se incorporen a cualguiera de los elementos
anteriores. Este Gllimo componente del demanio piiblico hidriulico ha sido determinado
com lal ras la LMLAG.

{59) Tal postura es la mantenida en principic por ). GONZALEZ PEREZ et affer, op. cif.,
p. 956 y M. CALvO CHARRO, op. ¢if., p. 83, y decimos en principio porque eslos aulores solo
la consideran en términos relativos en tanlo que trabajan con determinados argumentos que
les va a permilir defender un cieno grado de demanializacion, una tendencia hacia Ia dema-
nialidad de las zonas himedas interiores fundamentalmente por ser de dominio piiblico las
aguas que conlienen. Por su parte, I. M. QUINTANA PETRUS, vid. Derecho de Aguas, Ed.
Bosch, Barcelona 1989, pp. 512-513, representa la tesis de la negacidn absolula de los
humedales interiores como dominic piblico.

(60) M. Cavo CHARRQ, op. cif., p. 85, en virtud de 1al criterio califica a Jas zonas
hiimedas continentales como de propiedad privada, palrimoniales del Estado, de propiedad
municipal o provincial y de dominio piblico.

(61) R. MARTIN MaTEO, Tratade de Dereche Ambientul, vol. 11, Ed. Trivium,, Madrid,
1992, p. 179.
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necerfan a la institucién del dominio piblico hidréulico ya que €S
imposible separarlos fisica y naturalmente de los sistemas lacuéticos
que, segln lo establecido en el art. 1.2 de la LAG, constituyen un
recurso unitario. Se podria incluso pensar que al demanializarse las
aguas subterrdneas renovables, todas las zonas himedas que se
nutren de éstas, serian demaniales®®. Sin embargo, esta iesis de la
declaracién demanial indirecta de los humedales continentales, con-
sideramos que puede verse complicada desde el momento en que el
elemento que le ha dado su fundamentacién, es decir, el agua pibli-
ca, esté en una situacién de ausencia temporal por sequia o en una
combinacién tan absoluta con los otros elementos del humedal (tie-
rra, vegetacién) como €8 el caso de los fangales, ciénagas, que fuera
dificil su apreciacién o localizacién separadas. Ademds, s nos ate-
nemos al concreto verbo utilizado por el propio art. 132.2 de 1a
Constitucién en el sentido de que son bienes de dominio pdblico
(natural) los que determine \a ley, razonadamente habrd que exigir
que esa determinacién, de manera necesaria, se _lleve a cabo a traves
una declaracion expresa € indubitada en tal sentido, no bas[ar}do una
declaracién implicita®, y ello es as{ en tanto (ue por mouvos_de
seguridad en un sistema jurfdico basado en la libertad, la cxclqs!(’)_n
del género completo de zonas hamedas continentales de la posibili-
dad de la propiedad privada, no se puede llevar a cabo a través de
deducciones o interpretaciones, $ino porque asi claramente lo expre-
se una norma del maximo rango.

Distinto serfa el caso si consideramos la posibilidad de itegrar
las zonas himedas continentales dentro de! dominio piblico adminis-
trativo a través de una afectacion singular™. En este caso 1o se dema-
nializarfa todo el género de los humedales sino exclusivamente ague-
llos que fengan gue Ver con un uso o servicio pdblico. En relacién a

(62) Casi el 50 % de los humedales inveriados en Espafia dependen en mayor o menor
medida de las aguas subterrdneas, MINISTERIO DE INDUSTRIA Y ENERGIA, Libro blance... vid.
op. cit., pp. 49-50.

{63) M. CALVO CHARCO, o] cit., p. 83.

(64) El especial protagonismo de la afecracién en fanlo que presupuesto pecesario del
dominio pidblico es analizado por J. I. MORILLO-VELARDE PEREZ, vid. Bominio Piiblice, Ed.
Trivium, Madrid, 1992, pp. 97-J11, como una lécnica para introducir ungs bienes en el
Ambito de up régimen juridico especifico, el de dominlo piblice, con el tnico objetive de
proteger un desting o UNOS valores determinados mediante su vinculacidn real a una fma_ll-
dad piblica. Deatro de 108 mecanismos de realizacién de esia vinculacién real, el_ag[or d..is—
tingue la llevada a cabo por una ley ¥ la que se tealiza a través de un aclo administrativo
singular en coyo caso €3 necesaria que la Administracién priblica territorial sea propietaria
de los bienes que vaya a afeclar, o sea, que los haya adquiride por los mecanlsmos preyis-
tos por €l derecho, y que una Ley la habilile parala cransformaci6n de esa propiedad en un
conjunto de potestades demaniales.

250

LA SINGULARIDAD AMBIENTAL DE LOS HUMEDALES COMO FACTOR CLAVE..

este criterio finalista, la STC 227/1988, de 29 de noviembre, ha
ampliado sus limites en ¢l sentido que justificarfa la demanializacion
cualquier otro fin constitucionalmente legitimo que se relacionara con
la satisfaccion de necesidades colectivas primarias entre las que se
cita particularmente la proteccién del medio ambiente. Asf, una Ad-
ministracién publica territerial, propietaria de un humedal que reiina
unas condiciones medioambientales determinadas, podria ejercitar su
potestad demanializadora sobre €ste siempre que dicha potestad estu-
viese configurada por Ley.

En otro orden de cosas, nada impediria por ejemplo que s¢ apro-
bara una ley sobre zonas himedas continentales que procediera a su
demanializacién con cardcter general, pero sin abarcar necesaria-
mente por ello todo el género de las mismas sino en funcién de las
cualidades o caracteristicas especificas (valores ambientales destaca-
dos) que sélo recayeran en algunas de éstas'™. En los casos que los
humedales a demanializar fueran de propiedad privada la ley deberi
declarar su utilidad piblica a efectos de la oportuna expropiacién
forzosa.

Pero volviendo al tratamiento de la naturaleza jurfdica de los
humedales continentales que tealiza la LAG y dada la ausencia de una
determinacién demanial general de éstos®™, estamos en cendiciones
de afirmar que el criterio a seguir en cuanto a la declaracién de su
condicién jurfdica no es otro que el tradicional de la accesi6n, maxi-
me cuando es la propia LAG en su art. 103.3 la que al hacer referen-
cia al régimen de utilizacién de las zonas himedas y exigir la autori-

(65) J. 1. MORILLO-VELARDE PEREZ, op. Cik, P, 100, admile y ejemplifica esta posibili-
dad con la Ley de Montes de 8 de junio de 1357 que regula indistintamente los montes de
propiedad privada junto a los catalogados o de dominio piblico. En igual sentido, el mismo
autor, destaca la normativa forestal andaluza, vid. “El estaturo juridico de los bienes. Las
transformaciones del Derecho Piblico de bienes: del dominic pdblico alas cosas plblicas™,
en Infraestmcturas ferroviarias del tercer milemia, CEDECS Edirorial, Barcelona 1999, pp.
47-48.

(66) Hay que aclarar que si bien nos referimos a la ausencia de una declaracion gene-
ral sobre la naturaleza demanial aplicable a todas las zonas himedas continencales, si exis-
ten en el exto de la LAG una referencias especifica al respecto. Concrelamente, el art. 10
y la Disposicién Adicional Primera indican respectivamente que las charcas siluadas en pre-
dios de propiedad privada destinodas a su servicio exclusivo v las inscrilas en gl Registro
de la Propiedad antes de a entrada en vigor de 1a LAG conservardn su cardcler dominical.
En este sentido, J. L. MOREU BALLONGA, vid. “La desalinizacidn de aguas marinas en la Ley
46/1999”, RAF, 152, p. 38, afirma que junto con la posibilidad de privatizacién de las aguas
desalinizadas, el supuesto contemplado en el art. 10 de la LAG, constituian los dos vnicos
casos de reconccimiento legal de aguas privadas. Por ello, al proceder 1a LMLAG a la
demanializacién de las aguas desalinizadas, las charcas se convierten curiosamente en el
dnico supuesto de mantenimiento de un sistema acuilico en manos privadas.
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Lacién o concesién administrativas, estd admitiendo la posibilidad de
la doble naturaleza juridica, privada o demanial, de &stas*”,

Por ello, cabe pensar que si el legislador de aguas de 1985,
teniendo la habilitacién suprema otorgada por la Constitucién, no
decidi6 la declaracién demanial expresa de 1os humedales coniinenta-
les en el capitulo oportuno, seria porque de forma consciente consi-
deraba que no debian ser demanializados como regla general sino de
Forma selectiva cuando este tégimen especifico sea ¢l més adecuado
para sus caracteristicas especiales. Entre las posibles razones de esta
opcidn legislativa, piénsese por ejemplo en el elevadisimo coste eco-
némico que para el Estado significarfa la demanializacidn global de
todas las zonas himedas que legalmente pertenecen a particulares, o
bien, como afirma parte de la doctrina, en los resultados nada satis-
factorios que ¢l régimen demanial ha arrojado sobre numerosos hume-
dales®™. Creemos que en este sentide el argumento contrario a vna
demanializacion general de los humedales continentales ha cobrado
una reciente reafirmacién y ello partiendo de una pura y simple logi-
ca en ¢l esquema de Jos cambios introducidos por la LMLAG, ya que
el legislador, titular de la facultad soberana para proceder en la linea
sefialada, ha considerado mds oportuno no actu alizar los componentes
del dominio piblico hidrdulico declarados en el art. 2 de la LAG
excepto en lo relativo a las aguas procedentes de la desalacion de las
aguas del mar incorporadas a cualquiera de los componentes del
dominio ptblico hidriulico.

En conclusién, y como bien razona el Tribunal Constitucional en
su sentencia 227/1988, de 29 de noviembre (FJ 27), 1as zonas hiime-
das del art 103 de la LAG no es una maleria que haya que incluir
necesariamente dentro de la relativa al dominio piblico hidrdulico,
sino que mas bien sus prescripciones estan referidas a un conjunto de
medidas de defensa de las condiciones ambientales de estos espacios,
que se aplican independientemente de su naturaleza demanial o priva-
da. Por tanto, el régimen juridico contenido en el art. 103 no va a
afectar a la naturaleza dominical de las zonas himedas, ya que se
refiere exclusivamente a su tutela, estableciendo unas reglas especia-

(67) Estarfamos ante humedales de propiedad particular s1 para su vlilizacidn se
requiere autorizacién administrativa previa, ¥ en el caso de necesidad de concesidn habla-
riamos de zona hiimeda demanial. En este sentido, vid. J. CoONZALEZ PEREZ, ep. cif., p. 960;
1. M. DE La CUETARA, Ef nueve régimen de lus aguas subrervdneas, Ed. Tecnos, Barcelona,
1989, pp. 512-513. Igualmente la doble naturaleza de los humedales es afirmada por F.
DELGADG PIGUERAS, ep. ¢if., p. 271

(68) M. CaLvo CHARRO, ep. cit. p. 87.

{69) Vip. J. L. MOREU BALLONGS, 0p- ot
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les de proteccién de sus valores hidrolégicos, ecolégicos y paisajisti-
cos, que van a SupoRer en esencia unas normas peculiares en cuanto a
su uso y aprovechamiento™. Creemos que esta solucidn es perfecta-
mente subsumible en las tesis actuales que proclaman una nueva regu-
lacién de determinados bienes que ponen el acento no en la tradicio-
nal titularidad piblica o ejercicio de potestades demaniales sobre
dich_os bienes, sino en una ordenacién etficaz de su utilizacién por los
particulares, pasando por tanto el papel de la Administracién de pres-
Iélad?:l']a a vigilante y controladora de actividades y propiedades priva-
asm,

V. A MODO DE BREVE RECAPITULACION

Haber analizado el sistema juridico-administrativo de proteccién
{;ie las zonas himedas, como espacios ecol6gicos complejos donde
interactian los mds diversos recursos naturales, nos ha supuesio la
constatacién de que es &ste sin duda uno de los sectores dentro del
Derecho Administrativo Ambiental que més puede representar los cri-
terios de su propio nacimiento y evolucién histérica en el sentido de
que las pautas legislativas han oscilado desde el fomento de su des-
truccién durante el siglo pasado por motivos sanitarios y agricolas, a
las soluciones normativas actuales encaminadas a su conservacién,
uso racional y restauracion.

(70) Vid. F. DELGADO PIQUERAS, up. cif., p. 270. En esta misma linea, G. ARING OrTIZ
# M. SASTRE BECEIRO, op. cil., p. 6, analizan las fovnulas posibles de organizacion de la
polflica hidrdulica y consideran que a parte de 1a solucién de la unidad de régimen juridico
para lodas las aguas, estd la opcidn menos radical consistente en la limitacién y regulacign
de las condiciones de uso y aprovechamients, de manera que sin negar la propiedad priva-
da de las aguas, se regularia su contenido y extensi6n, al igual que se bace con la propie-
dad urbana, ferestal ¢ monumental.

(7_[) Precisamente el art. 279.4 del RDPH establece que en las zonas hdmedas, la
Administracién conirelard particularmente los vertidos y el peligro de disminucién de las
aguas. En un sentido similar el art. 1.3 de 1a Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion
de los Espacios Narorales Protegidos y de la Fauna y Flora Silvestres indica que las
Administraciones velardn por el mantenimiento y conservacion de los recursos naturales en
todo el territerio nacional, con independencia de su titularidad o régimen juridico. Incluso
la Disposicién Adicional Sexta de la misma ley citada anteriormente, prevé la concesitn de
ayudas econémicas a las asociaciones sin dnimo de lucro para la adquisicién de lerrenos que
cs)!uribuyan al cumplimiento de los objetivas de 1a ley. Acerca del andlisis del tema en rela-
cidn con los humedales, vid. M. CALYO CHARRO, op. cif., p. 89, Sobre un tratamiento del
marco juridico general de esta tendencia despublificadora vid. especialmenlte la obra colec-
tiva Ef nueve servicio piblico, Marcial Pons, Maddd, 1997, de G. AriNo ORTiZ, J. M. DE
La CUETARA, J. L. MarTiNez L6rEZ-MuNIZz. En este senlido, y siguiendo a I, L ‘MORILLO—
VELARDE‘PE'REZ, vid. "Bl estatuto juridico de los bienes...”, ep. cit, pp. 49-s5, se podria
reconducir la naturaleza juridica de los humedales conlinentales hacia la cousideracidn de
éstos como cosas publicas de (itularidad privada.
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La concienciacién sobre la necesidad de proteccion de los hume-
dales y las propuestas consiguientes que han ido perfeccionando las
diversas técnicas protectoras partieron, como suele ser habitual en el
Derecho Ambiental, del d4mbito internacional donde tempranamente
se fueron adoptando una serie de acuerdos que marcaron el inicio de
las normativas estatales en la materia, destacando sobremanera el
Convenio de Ramsar de 1971.

En relacién al concepto de humedal, creemos gue nuestro
Derecho se decanta claramente por la nocién amplia que, de acuerdo
con las tendencias normativas internacionales, considerarfa tal todo
ecosistema acudtico que dentro de unas caracteristicas fisicas deter-
minadas posee —y esa es su nota esencial— unos valores naturales sig-
nificativos que le hacen merecedor de un sistema especial de protec-
cién. De ese modo se distingue entre los humedales continentales o
interiores regulados por la Ley de Aguas de 1985 y que seguirén para
la determinacidn de su naturaleza juridica el criterio cldsico de acce-
sion, y los humedales litorales previstos en la Ley de Costas de 1988
que se integran dentro de los componentes del demanio maritimo. Por
su parte la Ley de Espacios Naturales Protegidos de 1989 se encarga-
4 subsidiariamente de completar la regulaciones anteriores desde el
momento en que los valores ambientales, siempre presentes en los
humedales, adquieran caracteristicas peculiares y sobresalientes.

Todo el complejo normativo anterior se traduce en la posibilidad
de aplicacién sobre los humedales de una multiplicidad de instrumen-
tos administrativos para la conservacién de sus intereses ambientales.
El problema se centra, como en otros muchos sectores del Derecho
Pdblico Ambiental, no en el disefio del cuadro de técnicas protectoras
que hoy por hoy se presenta como claramente suficientes para garan-
tizar la preservaci6n, uso racional y rehabilitacién de estos espacios,
sino en la consecucién de su efectiva aplicacién. Dicha efectividad
pasa necesariamente por el cumplimiento de dos premisas fundamen-
tales: a) la cooperacion de todas las autoridades administrativas com-
petentes en la proteccién de los humedales con el fin de garantizar el
acierto de las actuaciones y b) la posibilidad cierta de estructurar un
sistema flexible de proteccién de las zonas hiimedas continentales
paralelo a la técnica cldsica de la demanializacién y que centraria sus
esfuerzos en una ordenacién y control adecuados de los aprovecha-
mientos particulares en humedales de naturaleza privada.




