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I. INTROPUCCION

El objetivo de este estudic es fundamentar la necesidad de poner
en conexién las regulaciones ambientales que afectan a la ganaderia
intensiva, en los espacios rurales de baja densidad poblacional, con los
fines de desarrollo territorial equilibrade propios de la ordenacién del
territorio. Eso s lo que denominamos la territorializacién de las deci-
siones ambientales. El territorio elegido a tal fin es ¢l de la Comunidad
Auténoma de Aragén, habida cuenta de que cumple perfectamente con
las condiciones de poseer amplios espacios rurales de baja densidad de
poblacién y, al mismo tiempo, haber experimentado un espectacular
desarrollo de la ganaderia intensiva, que produce evidentes problemas
ambientales. Sobre los dos elementos mencionados, objetivos y terri-
torio, conviene preporcionar alguna informacidén adicional.
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1. Objetivos y estructura del estudio

Queremos discurrir en torno a l1a necesidad de vincular medidas
ambientales v de ordenacién territorial en la regulacion de un sector
econdmico de gran impacto ambiental, como es la ganaderia intensi-
va. Pues bien, para comprender adecuadamente Jas cuestiones plantea-
das, tras esta introduccidn, dedicaremos el segundo epigrafe a las
caracteristicas tradicionales de la ganaderia ovina, extensiva y trashu-
mante, tan importante en la economia aragonesa durante siglos.

En el tercer epigrafe se expondrdn los datos identificadores del ya
indicado gran desarrollo de la ganaderfa y la avicultura intensivas,
producido en Aragén en los dltimos cuarenta afios. Como veremos,
especialmente el sector porcino, a través de 1os denominados contra-
tos de integracién ganadera, ha generado graves problemas ambienta-
les no siempre compensados en érminos econdmicos.

Planteado as{ el enfrentamiento entre la ganaderfa intensiva, tan
distinta de la tradicional, y ¢l medio ambiente, en el cuarto epigrafe
habrén de relacionarse los actores, publicos y privados, implicados.
Importa mucho destacar las competencias formales de los poderes
piiblicos correspondientes, pero también la capacidad participativa de
las organizaciones profesionales ganaderas relevantes.

En el quinto epigrafe se exponen las normas del Estado que regu-
lan los problemas ambientales de la ganaderia intensiva, desde el
régimen de las actividades clasificadas a los supuestos de instalacio-
nes ganaderas requeridas de evaluacién de impacto ambiental y el
régimen de los estiércoles y de las instalaciones porcinas.

En el sexto epigrafe estudiaremos el alcance de las Directrices
Sectoriales de Ganaderfa de Aragén, estudio que debe permitirnos
alguna reflexion, ya en el séptimo y Gltimo epigrafe, sobre la viabili-
dad y los medios de llevar a cabo una territorializacién de las normas
ambientales.

2. Aragén como territerio de baja densidad de poblacién

Arag6n se incluye en la Diagonal Continental, una de Jas macro-
regiones transnacionales delimitadas por la Uni6n Europea con obje-
tivos de ordenaci6n y promocién territorial. La Diagonal Continental
agrupa el centro y la parte central del suroeste de Francia, la parte
central y el interior de Espafia y el interior de Portugal (HILDEBRAND,
1996: 235, 237 y 258). Uno no puede dejar de tener la sensacién de
que se identifica ahf el corazén profundamente deprimido de una vie-
ja Europa, distinta quiz4 de la nueva y moderna Unién Europea.
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~ Laevolucién de la poblacién aragonesa es objeto de creciente aten-
ci6n en la Comunidad Auténomas, como demuestra el debate parlamen-
tario producido a ra{z de la Comunicacién sobre politica demografica
del GOBIERNO DE ARAGON {2000). Ademis, el JUSTICIA DE ARAGON
(2000) ha presentado un Informe especial scbre la despoblacidén.

Estos documentos y especialmente el citado Informe del
GOBIERNO DE ARAGON (2000), algunos de cuyos contenidos reprodu-
cimos a continuacidn, ponen de relieve que uno de los problemas mds
graves a los que se enfrenta la Comunidad Autdnoma es el de su baja
densidad demogrifica, unida a un desequilibrio territorial que con-
centra la poblacién en unos pocos puntos y deja despobladas amplias
zonas del territorio. La despoblacién puede llegar a poner en peligro
la accesibilidad de los ciudadanos a las prestaciones basicas del bie-
nestar: educacion, salud v cultura.

Los datos resultan ciertamente claros, come cabe comprobar en
el cuadro 1, que comprende las variables demograficas de las comar-
cas aragenesas. La Comunidad Auténoma tiene una superficie de
47.720 kilémetros cuadrados v una poblacidn en 1998 de 1.183.234
habitantes. Su densidad media se encuentra entre las mas bajas de
Europa, con 24’8 habitantes por kilémetro cuadrado, frente a los 78’8
de Espafia y los 116 de la Uni6én Europea. Los valores de nada menos
que catorce comarcas no llegan a los 9 habitantes por kildmetro cua-
drado, correspondiendo a lo que se consideran desiertos demografi-
cos. El desequilibrio territorial deriva de la extrema concentracidn de
la poblacidn y la actividad econdmica en el drea metropolitana de
Zaragoza. Un abundante nimero de nicleos de poblacién tienen cifras
de poblacidén tan reducidas que su propia supervivencia no estd ase-
gurada a medio plazo.

Cuadro 1
VARIABLES DEMOGRAFICAS DE LAS COMARCAS ARAGONESAS
Poblacion % sobre Superficie % sobre Densidad de Boblacién
Cédigo Comarca de derecho  Aragdn (km’y  Aragén poblacién m:?;l; 1(1;35

1998 199§ 1995
| Jacetania 16.429 1,39 1.848 347 B9 23,04
2 Al Gillego 12.102 1,02 1.360 285 B9 2092
3 Sobrarbe 6.689 0,57 2.203 4,62 0 27,60
4 Ribagorza 11.755 0,99 2.460 3,16 48 29,68
5 Cinco Villas 30.8%0 16l 3.025 6,34 10,2 23,04
6 Hoya de Huesca 59.465 501 2563 537 2.2 2146
7 Somonlane de Barbasire 22,357 1,89 1167 2,45 19,2 2443
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. Poblacion
Poblacién % sobre Superlicie % sobre Densidad de mayor de 65
Cidign Comarca de derecho  Aragin {km‘)  Aragin poblacién 47, (%)

1998 1998 199§

f  Cinca Medio 21.685 1,83 577 121 376 2,70
9 LaLilera 18.709 1,58 734 1,54 255 25,91
10 Monegros 18.793 1,59 2.1E8 4,59 B.6 26,69
11 Bajo Cinca 22.268 1,88 1.420 1,98 15,7 1
12 Somontane del Moncayo 14.054 1,18 452 0,95 k1N 26,20
13 Campo de Borja 13.568 1,18 690 145 202 26,96
14 Aranda gll3 0,69 561 1.18 145 21,07
|5 Ribera Alla del Bbro 21.595 1,83 416 087 51,9 2327
6 Jalon Medio 21185 1,81 933 1,96 22,9 2445
17 Zaragoza 641.708 54,23 2.681 3,62 2394 17,06
18 Ribera Baja del Ebro 2.881 0,75 1.078 226 82 24,12
19 Caspe [4.094 1,19 1.092 228 129 26,57
20 Calalayud 39.167 331 2518 5,38 15,6 30,23
21 Campo de Carifiena 4.842 083 72 1,62 12,7 1736
22 Campo de Belchile 5674 048 1.044 2,19 5,4 34,13
23 Bajo Marlin 1737 0,65 793 1,67 9,7 L0
24 Campo de Daroca 6771 0,57 1.118 2,34 6,1 34,10
25 Calamocha 14,128 (1% 1921 403 74 12,64
36 Cuencas Minerag 10,707 0,90 1.604 336 6,7 24,53
27 Acdorra 11.000 093 480 101 2.9 19,64
3% Bajo Aragin 29363 2,48 1.858 3,50 (58 2471
29 Teruel 42249 1,57 2.876 6,03 14,7 23,60
0 Maesirazgo 2497 02! g6l 1,81 19 10,76
31 Albarracin 4,549 038 1.330 2,13 34 24,28
32 Giidar-Javalambre 7.778 0,66 2.351 4,93 13 10,55
13 Malarrafia £.832 0,58 722 1,54 45 32,27
TOTAL 1183.234 100,00 47.699 100,00 248 20,72

Fuente: Revision del Padrén Municipal de habilantes de enerc de [958 ¥y Nomenclétor INE
{Tomado del [nstiluto Aragonés de Esladistica-iaest).

Desde mediados del siglo XIX vienen produciéndose grandes
movimientos migratorios, de las zonas agrarias en dificultades a las
zonas industriales de Barcelona, Valencia, Madrid y la propia Zara-
goza, entre otras. Entre los afios 1950-1970, la intensificacién de la
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emigracion llevd a la culminacién del vaciamiento demogrifico de
algunas comarcas aragonesas. De esta manera, Aragén lidera la lista
de regiones con pueblos deshabitados, la mayor parte de ellos en la
provincia de Huesca, con mds de trescientos.

La tendencia al descenso de la poblacién continua predominan-
do en ]a mayor parte de la Comunidad Auténoma, aunque se ha pro-
ducido un significativo cambio en las causas determinantes de la cai-
da de la poblacién. Ya no son los flujos migratorios los causantes de
la despoblacién; la naturaleza del problema ha cambiade o se ha
complicado. Asf del problema de la emigracidén se ha pasado al pro-
blema del crecimiento vegetativo o matural negativo, que a su vez
puede recibir diversas explicaciones. La tasa de natalidad es muy
baja, tanto por la incidencia de una baja tasa de fertilidad como por
el escaso nimero de mujeres en edad fértil. El envejecimiento de la
poblacién tiende a considerarse como el principal problema en la
evolucion de la demografia aragonesa, llegando a identificarse muni-
cipios en los que va a ser muy dificil el mantenimiento del volumen
de la actividad econdmica, dados los bajos fndices de reemplazo de
la poblacién en edad activa. '

En esta situacidn, los poderes pdblicos aragoneses plantean la
bisqueda de mecanismos politicos que tiendan a atajar esas tenden-
cias regresivas del cuadro poblacional de la Comunidad Auténoma.
Parece claro que no existe un recetario tinico, sino que es preciso lle-
var a cabo actuaciones diversificadas, que comprenden desde 1a mejo-
ra del acceso a los servicios piblicos sanitarios, asistenciales y edn-
cativos hasta el fomento de las actividades econémicas motoras del
desarrcllo en las zonas mds deprimidas. Medidas concretas de comar-
calizacién de servicios publicos, favorecimiento de la integracién de
la mujer en el mundo del trabajo, apoyc a la inmigracidn, subsidios
por embarazo, priorizacidn de zonas rurales, creacidén de nuevos rega-
dios, etc., cuentan ya con el apoyo politico de las Cortes de Aragdn.

II. EL SISTEMA TRADICIONAL DE GANADERIA EXTENSI-
VA Y TRASHUMANTE

En el anterior cuadro poblacional deprimido debemos insertar la
problemadtica ambiental de 1a ganaderia intensiva, que constituye el
objeto de nuestro estudio. Para ello, como ya adelantamos, comen-
zaremos recordando el sistema tradicional de la ganaderia extensiva
y trashumante. Sin ninguna nostalgia; como punto de partida para
comprender la evolucidn al actual sistema intensivo y los problemas
que plantea. '

149




FERNANDO LOPEZ RAMON

1. La vinculacién entre el clima arido y el animal resistente

Entre las caracteristicas tradicionales (seculares) de Aragdn inte-
resa pues destacar, a los efectos de este trabajo, la importancia de la
ganader{a ovina extensiva y trashumante. Las poco favorables condi-
ciones naturales del clima, del suelo y de la vegetaci6n, con per}édl-
cas heladas y sequfas, dificultan enormemente el aprovechamlcpto
agrario en ¢l territorio aragonés (CUADRAT, 1986: 30-32). D; _ah1 el
significado de la unién econémica entre las grandes guperflcms de
monte bajo, de escasa productividad agricola, y un animal, la oveja
“rasa aragonesa”, excepcionalmente dotado para las citadas condicio-
nes naturales. El aprovechamiento y la fertilizacién del rastrofo cons-
tituyé una aportacién econémica fundamental de esa resistente raza
autéctona, en lento pero constante movimiento, que transformd los
escasos productos del suelo en lana y carne.

Testimonio todavia vivo de aquel sistema lo constituye la “Casa
de Ganaderos” de Zaragoza, que en su origen {1119} era una corpora-
cién de los ganaderos de la ciudad, al igual que Jos “ligallos” exis-
tentes en Albarracin, Calatayud, Daroca, Teruel y otras poblaciones
aragonesas. El llamado derecho "a la pastura un_i\fersal”, derecho a
pastar por todo el antiguo Reino de Aragén, permitié el desarrollo de
una imponente red de comunicaciones pastoriles, las vias pecuarias,
al servicio de la trashumancia (HERRATZ, 2000: 34 ss.}. Todavia hoy
el Derecho civil aragonés conoce la institucién de la alera foral, las
diversas mancomunidades de pastos y los “ademprios”, muy normal-
mente constituidos de antiguo entre pueblos para favorecer ¢l reci-
proco uso de los pastos (art. 146 Compilacidn del Derecho Civil de
Aragdn, 1967).

Se trataba pues de un caracteristico sistema ganadero de base
territorial, apoyado en el medio natural y que solfa combinarse con
pequeiias explotaciones de animales (cerdo, aves), basadas en el apro-
yvechamiento de los subproductos de la explotacion agraria. Un siste-
ma que, en general, s¢ corresponde con los modernamente denomina-
dos sistemas extensivos, aunque técnicamente deba limitarse el uso de
esta expresién a las explotaciones con carga ganadera inferior a dos
unidades de ganado mayor por hectirea.

2. La crisis moderna de la trashumancia

El sistema trashumante tradicional sufri¢ profundas crisis en
determinados momentos histéricos, especialmente en el siglo XVIII,
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con la decadencia del comercio lanero y la pérdida de privilegios
ganaderos que supuso la introduccidn de las ideas liberales patrocina-
das por CAMPOMANES, JOVELLANOS y otros peliticos ilustrados, Sin
embargo, la cabafia ganadera no decreci6, aunque se produjo una alte-
racién del mapa ganadero, como ha puesto de relieve SiLva (1996).
Asi, entre 1780 y 1860, aumenté la ganaderia de labor (necesaria para
los nuevos cultivos) v la cabafia porcina (por la demanda de carne en
las poblaciones en proceso de crecimiento), se mantuvo ¢l ovino
{(dado el incremento de los barbechos y rastrojos} y disminuyé en
camhio la ganaderia vacuna y caprina, que fueron pues las grandes
victimas de la expansidn agricola del siglo XIX. Posteriormente,
cuando el proceso roturador parecia haber llegado a ser mncompatible
con el mantenimiento de una alta densidad ganadera, ¢l aumento en la
produccién de grano para piensos parece haber ayudado a mantener
los niveles ganaderos tradicionales.

En todo case, la introduccidn de los modernos sistemas ganade-
ros industriales no se producird de manera general en Espafia hasta la
década iniciada en 1960. Tuvo lugar entonces una modificacién sin
precedentes de la ganaderia espaficla, con introduccién de razas
extranjeras, opcién estabuladora generalizada, alimentacidn mediante
piensos compuestos, etc. Los sistemas extensivos tradicionales entra-
ron en una crisis sin paliativos.

Diversos factores contribuyeron a los cambios en los sistemas
ganaderos: la ayuda norteamericana para la importacién de soja y
semillas adecuadas para la fabricacidn de piensos compuestos, tras el
Tratado de Amistad y Cooperacién con Estados Unidos (1953); la
prosperidad fomentada por el Plan de Estabilizacién (1959), que hizo
crecer la demanda de carne y leche; pero especialmente la estabula-
cién ganadera fué la opci6n vivamente recomendada en el Informe
del Banco Mundial sobre 12 economia espafiola (1965). De esta for-
ma se introdujeron los sistemas ganaderos intensivos, determinando
ciertamente un evidente progreso econdmico inmediato, pero ello a
costa de una fuerte dependencia genética, sanitaria y tecnoldgica del
extranjero.

Conviene afiadir que, en la actualidad, los intentos de recuperar
los sistemas ganaderos tradicionales de Aragdn parecen enfrentarse a
un nuevo problema, como es la falta de pastores. La vida del pastor
parece resultar demasiado dura para ser aceptada por los jévenes, que
no encuentran en ¢lla los atractivos de un adecuado desarrolle profe-
sional. Merecer{a la pena tener en cuenta esta realidad para afrontar
correctamente las actuaciones en la materia.
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III. EL DESARROLLO DE LA GANADER{A INTENSIVA

Los sistemas intensivos han llegado a constitnir 1a forma habitual
de produccién ganadera en las zonas de débil densidad poblacional.
Cabe constatar ese dato en el caso de Aragén, donde tienen particular
importancia‘los denominados contratos de integracién ganadera. En
su virtud, las explotaciones “integradas” realizan el trabajo de pro-
duccién, dejando con frecuencia los beneficios de la industria de
transformacién alimentaria para instalaciones situadas fuera de la
Comunidad Auténoma de Aragdén y aun de la Diagonal Continental.
Lo que si queda en la Comunidad Auténoma es el problema ambien-
tal generado por los residuos ganaderos.

1. Tipologia e importancia econémica de la ganaderia intensiva

En el 4mbito aragonés la clasificacidn de las explotaciones gana-
deras se realiza conforme a los criterios establecidos en las
Directrices Sectoriales de Ganaderia, aprobadas por el Gobierno de la
Comunidad Auténoma en 1997, a cuyo contenido mds adelante habre-
mos de referirnos. En el cuadro 2 se transcriben los criterios determi-
nantes de las explotaciones ganaderas industriales, referidos al niime-
ro minimo de animales requerido en funcién de las diversas especies.

Cuadro 2

CLASIFICACION DE LAS EXPLOTACIONES GANADERAS
(Por niimero de cabezas)

Explol ac_iones Explotm_ﬂﬁu E:'ﬂﬂﬁ;:ino
Especie animal domésticas pequena indusirial
Limile méximo  Limile miximo Superior a:
Ovino 4 300 100
Bovino  Vacas 2 20 il
Mixlas (Vacas + Terneros) ] 40 40
Terneros 2 30 30
Porcine Ceho k! 100 180
Cielo cerrado 20 reproducioras 20 reproducioras
Produceidn lechones 40 reproducloras 40 reprodurioras

Los cenlros de concentracion de lechones (issowean), en todo caso serén considerados
Explolacién Productiva o Induslrial

Aves Puesla 0 00 200
Carne 30 2.000 2.0

Fuente: Directrices Sectoriales de Ganaderia de Aragén (1997).
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En ¢l cuadro 3 se pueden ver las caracteristicas de las explotaciones
ganaderas de las diversas especies animales, clasificadas segin sean
industriales o no industrales. En el cuadro 4 cabe constatar la importan-
cia de las instalaciones de ganaderia industrial medianas y grandes.

Cuadro 3
TIPOLOGIA DE EXPLOTACIONES GANADERAS EN ARAGON

Provlnci NO INDUSTRIALES INDUSTRIALES
TovaeR Eaxplotaciones Cabezas  Tamafio medio* | Explotaciomes  Cabezas Tamafio medio™
1. O¥INO
HUESCA 1.380 99.876 12 1,250 T10.714 569
TERUEL 1.388 114.486 a2 1.543 736311 490
ZARAGOZA 781 77.394 99 1.584 508.995 374
TOTAL ARAGON 3.549 151736 82 4.377 2.176.020 343
2. BOVING
HUESCA 223 11.916 14 1,307 205416 157
TERUEL 202 4.508 22 296 11730 167
ZARAGOZA 120 1,910 16 507 10.528 139
TOTAL ARAGON 1.145 18.334 16 2.110 107.674 146
3. PORCIND
HUESCA 1.670 16.071 16 2.540 1.650.062 063
TERUEL 430 5.064 12 1.029 615.142 598
ZARAGOZA 122 4.600 14 1.029 860.956 337
TOTAL ARAGON 2432 25733 11 4.598 1.166.160 689
4. AVES (carne}
HUESCA sin dalos 217 5492800 25312
TERUEL 123 2743800 22307
ZARAGOZA 130 7320445 29282
TOTAL ARAGON 579 15,557,045 26,868

* Niimero de plazas por explotacion.
Fuente: Elaboracién propia sobre “Gobiemo de Aragén. Anuario Estadfstico Agrario de
Aragdén 1999,

Siguiendo a SIERRA (2000), el bovino de produccitn de leche no
tiene demasiada importancia: las explotaciones industriales de Lipo
medio resultan més bien pequefias {en torno a las 25 cabezas). Las
explotaciones industriales de bovine de carne, en cambio, se han
desarrollade notablemente en los ltimos cincuenta afios, aunque des-
conocemos todavia la definitiva influencia del llamado “mal de las
vacas locas™; suelen constituirse alrededor del medelo de los 45 ani-
males, tamafio que deriva del tope de la subvencién comunitaria para
90 animales, o lo que es igual, 45 animales multiplicados por dos
ciclos productivos anuales. En el ovino abundan las explotaciones de
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tipo medio, que cuentan entre 250 y 500 reproductoras. El porcino es
tratado como una verdadera industria de produccién de carne, con un
tamafio medio de las correspondientes explotaciones industriales que
casi alcanza los 700 animales. En la avicultura dominan las explota-
ciones indnstriales de tipo medianc y grande, alcanzdndose un tama-
fio medio de explotacidn superior a las 26.000 aves.

Cuadro 4
EXPLOTACIONES INDUSTRIALES DE GANADO EN ARAGON

F Mo Inchunlrizkan
B Induairisban

Qv Buoing Parding

Avaa

{umrm)

Fuente: Elaboracidn propia sobre “Gobiemo de Aragdn. Anuario Estadistico Agrario de
Aragdn 19997,

De cualquier manera, la ganaderia tiene una enorme 1mportancia
en la economia de Aragdn. La densidad ganadera, obtenida mediante
la divisién del ndmero de animales de cada especie entre la snperficie
de la Comunidad Autdnoma, es alta. Alcanza casi 7 vacas, 56 ovejas,
67 cerdos y 326 aves por kilémetro cuadrado, segiin los datos del afio
1999.

En los cuadros 5 y 6 se puede comprobar el valor de la produc-
cidn agraria en ¢l afio 1999, que alcanza mis de 260.000 millones de
pesetas, de los cuales mds de la mitad corresponde a la produccidn del
sector ganadero, que sobrepasa los 131.000 millones de pesetas.
Desde otro punto de vista, la capacidad de produccién ganadera ara-
gonesa permitiria alimentar a unos doce millones de personas.
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Cuadro 5
VALOR DE LA PRODUCCION AGRARIA ARAGONESA

Datos de 1999 en miles de pesefas
Huesca Teruel Zaragoza Aragin
PRODUCCION FINAL AGRARIA | 117.781.449 | 38.337.789 | 104.706.488 1 260.825.726
Subsector agricola 46.657.861 | 11.616.567 | 57.787.638 | 116.06]1.086
Subsector ganadero 67.713.56% | 22.432.222 | 41.118.850 | 131.264.640
Subsector forestal 410.000 | 1.690.000 [ 1.100.000 3.200.000
Otras producciones 3.000.000 | 2.600.000| 4700000 | 10.300.000
GASTOS AJENOS AL SECTOR -70.800.000 |-23.800.000 | -68.700.000 {-163.300.000
V.ABPM.* 46,981 449 | 14.537.789 | 36.006.488 | 97.525.726
SUBVENCIONES 18.450.449 | 12.341.530] 28.175.474 | 58.967.453
VABCF#* 65.431.898 | 26.875.319 | 64.181.962 | 156.493.179
AMORTIZACIONES -11.230.000 | -5.120.000 | -10.860.000 | -27.210.000
V.AN.##¢ (RENTA AGRARIA) 54.201.898 | 21.759.319 | 53.321.962 | 129.283.179

*V_A.B.P.M.: Valer Afiadido Brulo a Precios de Mercado.

Y A B CF.: Valor Afiadido Bruto al Coste de los Factores.

*#£V A N.: Valor Afiadido Neto.

Fuente: Flaboracion propia sobre “Gobiemo de Aragdn. Anvario Estadistico Agrario 1999,

Cuadro 6

APORTACIONES AGRICOLA Y GANADERA ALA PRODUCCION FINAL
AGRARIA DE ARAGON

0,000

20000000 ¢

a
Humcs Termi Zarwpoza Amgdn

Fuente: Elaboracion propia sobre: “Gobiemo de Aragdn. Anvardo Estadfstico Agraric 1999”.
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2. Los contratos de integracion ganadera

Conviene destacar la importancia del llamado contrato de inte-
gracion ganadera, por virtud del cual una persona, llamada el integra-
dor, aporta los animales, el pienso, el apoyo técnico y la atencién
sanitaria, encargdndose por completo de la comercializacién del gana-
do; mientras que la otra, llamada el integrado, aporta las instalacio-
nes, el trabajo y la paja, percibiendo una cantidad fija por animal;
cuando hay subvencidn agraria, ésta suele repartirse por mitades. Las
integraciones son habituales en el bovino de carne, el porcino y 1a avi-
cultura de carne. En el bovino, los integradores suelen ser personas de
la misma Comunidad Auténoma de Aragdn, mientras que en los
demds casos destacan las empresas de fuera de la Comunidad Autd-
noma, produciéndose una gran concentracién de la avicultura en tor-
no a dos empresas integradoras (Doux y Porta),

Los integradores son por lo comiin fabricantes de piemsos que
persiguen una mayor productividad. Los integrados suelen buscar
mediante estos contratos seguridad, tanto en la vertiente técnica,
como en la de gestién y en la financiera, Sin embargo, el andlisis glo-
bal de la integracién permite manifestar serias dudas sobre sus resul-
tados econdmicos:

a) En primer lugar, parece claro que los productores, al integrar-
se, pierden una parte importante de los ingresos que cbtendrian como
productores libres (ORUs y Picot, 1999: 20).

b) Junto a ello, conviens también resaltar que la integracién, al
menos en los sub-sectores porcino y avicola, conlleva la limitacién de
la actividad econdmica a la produccion ganadera, con los correspon-
dientes perjuicios ambientales, como enseguida veremos, pero sin los
beneficios derivados de las actividades de transformacién de los pro-
ductos del sector primario en la industria alimentaria. Asi, segiin
datos de 1995, en Aragdén se vendieron mis de cnatre millones de
cabezas de porcino, de las cuales s6lo ochocientos mil animales
correspondieron a mataderos de la Comunidad Auténoma (ALBIAC,
FEIGO v MESTRE, 1998: 42).

¢) Por dltimo, el fenémeno de la integracién conduce a que los
productores de percino y de pollos no participen en la coordinacién
vertical de] sector, al absorber las empresas dominantes sus funciones
empresariales, de manera que la coordinacién tiende a establecerse
directamente entre los fabricantes de piensos y los mataderos (LAan-
GREO ¥ GARCIA AZCARATE, 1995; 604 ss8.).
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3. Los problemas ambientales

Las explotaciones ganaderas industriales afectan negativamente
al aire, por la generacién de malos olores, y al suelo, la vegetacién y
¢l agua, por los abundantes vertidos de residuos (PENA CASTINEIRA,
1996). Las sustancias generadas por ¢l crecimiente de la ganaderia
intensiva, junto con fitosanitarios y fertilizantes, conforman la triada
de los agentes basicos que contaminan el medio rural espafiol
(MULERO, 1999: 157). El empleo tradicional del estiércol y otros des-
echos orgdnicos como abono natural ha dejado de ser posible en
muchos casos, por saturacién de las tierras de cultivo. Resulta asi
necesario establecer nuevas estrategias, encaminadas a reducir o reu-
tilizar los residuos ganaderos y a racionalizar el uso del estiércol en
las tierras dridas. También cabe imponer por via normativa alguna
vinculacién entre la ganaderfa y la agricultura, exigiendo por ejemplo
la disponibilidad de una determinada superficie de tierra de cultivo
por cabeza de ganado.

La constatacién de esa situacion en el caso de Aragdén se encuen-

_tra en ¢l propio texto de las Directrices Sectoriales de Ganaderia

(1997), que parten “de los preccupantes indicios de degradacién que
aparecen en las aguas subterrdneas y superficiales”, y se proponen
“iniciar la concienciacién del propio subsector ganadero en la impor-
tancia de mantener y preservar un medio ambiente sobre el que se
asienta la actividad agraria y la asuncidn, en la medida que corres-
ponda, de su responsabilidad en los fendmenos de la contaminacién™.
Tarea de concienciacién del propio sector ganadero que parece en
verdad urgente, si se tiene en cuenta que en una encuesta realizada
entre titulares de explotaciones agrarias de la provincia de Teruel tan
sélo el 21°2 por ciento de los encuestados considera que el estiércol y
los purines generen problemas ambientales (Rusio, 2001: 30).

Por olra parte, conviene también poner de relieve que la excesi-
va concentracion de los esfuerzos de desarrollo rural en la ganaderfa
intensiva, especialmente si ésta adopta formas integradas, puede ser
incompatible con otras vias de lograr el desarrollo local. El turismo
rural, por ejemplo, con frecuencia considerado como alternativa ade-
cuada para evitar la pérdida progresiva y continnada de poblacién en
el campo, necesita vincularse a altas exigencias de calidad ambiental
(PEREZ FERNANDEZ, 2001: 53 s8.).

IV. EL JUEGO DE ACTORES EN MATERIA DE GANADERIA

En la Espafia autoritaria de los afios sesenta, las decisiones rela-
tivas a la introduccién y expansion de la ganaderia intensiva obede-
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cieron principalmente al juego de las relaciones de mercado mundia-
les. Lo cual significa que la ganaderfa intensiva fue una adecuada
contribucién espafiola a la posicién de dominio de las grandes com-
pafifas multinacionales de la alimentacién

Ese planteamiento sigue siendo vélido para explicar buena parte
de las relaciones econémicas y ecoldgicas que se producen en torno a
la ganaderfa intensiva. Sin embargo, en una sociedad democratica hay
que contar también con el peso decisional de otros actores. Entre los
actores pablicos, vamos a referirnos al papel correspondiente a insti-
tuciones europeas y autonémicas. Entre los actores privados, tratare-
mos de las cAmaras agrarias.

1. Instituciones europeas

Tendencias centripetas y centrifugas confluyen en la regulacion y
organizacion de las cuestiones agrarias dentro de los Estados europe-
0s. De una parte, en efecto, la incidencia de la Politica Agricola
Comiin, prevista en el mismo Tratado CEE (nuevo art. 32.4), con sus
dos grandes lineas de accién: la organizacién comin de los mercados
v la politica de estructuras agrarias. De ahf derivan importantisimos
condicionantes para la toma de decisiones relacionadas con la gana-
deria. Pero, de otra parte, el ordenamientc agrario se cierra con las
competencias generales reconocidas a estructuras de mivel regional
como las Comunidades Auténomas espafiolas. Por eso deben consi-
derarse paralelamente ambas tendencias, que reflejan polos de ten-
sién, entre la unidad europea y la variedad regional.

En el 4mbito europeo destaca el sigmficado de las organizaciones
comunes de mercados relacionadas con los distintos sub-sectores
ganaderos. Las organizaciones se refieren a carne de ave de corral
(Reglamento 2777/75), ovino y caprino (Reglamento 2467/98), porci-
no (Reglamento 2759/75), vacuno (Reglamento 1254/99}, huevos
(Reglamento 2771/75) y leche y productos licteos (Reglamento 1255/
09). Estas organizaciones crean las adecuadas condiciones de merca-
do interior para el correspondiente sub-sector ganadero. Aseguran la
libre circulaci6n interna de los productos dentro del territorio comu-
nitario, con la pretensién de que la renta agricela encuentra su fuente
de ingresos en el propio mercado. Pretensién ésta que, en algunos
casos, Unicamente serd viable asegurando niveles remuneradores sufi-
cientes, esto es, a través de la garantia de unos precios minimos y la
proteccion frente al mercado exterior.

No obstante, la tremenda presion presupuestaria ejercida por la
politica de sostenimiento de precios agrarios ha llevado, desde la
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reforma de 1992, a introducir una politica de mercados y precios
fundada en el apoyo directo a las rentas agrarias (FERNANDEZ TORRES,
2000: 156 ss.). Las organizaciones comunes de mercado correspon-
dientes a la carne de vacuno, a la leche y productos licteos y a la car-
ne de ovino y caprino ya han sido reformadas conforme a los nuevos
planteamientos. De esta forma, la politica sobre los mercados agrarios
se pone en conexién con la politica de estructuras agrarias.

La tradicional politica de estructuras agrarias buscaba establecer
explotaciones ganaderas rentables, susceptibles de concurrir libre-
mente en un mercado menos intervenido. Para ello, se preveian ayu-
das encaminadas a la modernizacién de las explotaciones o a la jubi-
laci6én anticipada. En la actualidad, se pretende la incardinacién de
esas ayudas en objetivos generales de proteccién del medio ambiente,
fomentando las pricticas productivas menos contaminantes. Asi, la
reforma del sub-sector de carne de vacuno se fundamenta en el apoyo
a la extensificacién, mediante primas compensatorias a los ganaderos.
Proceso que, en cambio, dificilmente podria aplicarse al sub-sector
porcino y a la avicultura. Ni siquiera para el ganado bovino la exten-
sificacién sera siempre aplicable; asi, en ¢l caso de Aragén, la aridez
del suelo y los excesos climéticos no parecen aconsejarla, salvo para
el ganado ovino y caprino, de acuerdo con su tradicién.

En todo caso, la toma de conciencia sobre las implicaciones
ambientales de la ganaderfa es reciente. Cabe sostener que préctica-
mente hasta la modificacién del Tratado CEE realizada por el Acta
Unica {1986) no era posible encontrar una tendencia normativa a con-
siderar tales implicaciones. En el nuevo capitulo sobre el medio am-
biente del Tratado CEE, el Acta Unica introdujo el art. 130.R.2, don-
de se establecié que “las exigencias de la proteccién del medio
ambiente deberdn integrarse en la realizacién de las demds politicas
de la Comunidad”.

De esa manera, se incorpord al Tratado CEE una doble configu-
racién del medio ambiente: de un lado, el medio ambiente objeto de
proteccién directa en la politica ambiental; de otro lado, €l medio
ambiente cuya toma en consideracién es planteada como un objetivo
obligatorio para todas las politicas piblicas. Ese doble cardcter del
medio ambiente determina una gran capacidad de transformacién de
todas las politicas piblicas. Es por ello que, en la reforma del Tratado
CEE acordada en Amsterdam (1992), el contenido del viejo art.
130.R.2 citado ha desaparecido del capftulo relativo al medio ambien-
te, pasando a la parte de los principios generales (nuevo art. 6).

En la actualidad, ese art. 6 establece la necesidad de integrar las
exigencias de proteccion del medio ambiente en todas las politicas y
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acciones de la Comunidad, “en particular, con objeto de fomentar un
desarrollo sostenible”. El desarrollo sostenible es pues €l concepto
que permite la necesaria sintesis entre los intereses econémicos y eco-
légicos, a fin de conformar las politicas piblicas. Un objetivo que, en
relacién con la ganaderfa, deberd pues incardinarse en la misma
Politica Agraria Comun.

2. Comunidades Auténomas

Sin olvidar los datos anteriores, parece claro que en el ordena-
miento espafiol el protagonismo competencial en la materia que esta-
mos tratando corresponde a las Comunidades Autdénomas, habida
cuenta de sus competencias sobre ganaderia, medio ambiente y orde-
nacién del territorio. La toma de decisiones para la compatibilizacién
de la ganaderfa intensiva con la proteccién del medio ambiente no hay
duda de que compete en gran medida a las Comunidades Auténomas.

De una partte, el art. 148.1 Const. permitfa a todas las Comu-
nidades Auténomas asumir competencias en materia de ordenacion del
territorio (3*), ganaderfa “de acuerdo con la ordenacién general de la
economfa” (7%) y también sobre “la gestién en materia de proteccién
de]l medio ambiente” (9%). De otra parte, el art. 149.1 Const. reservé al
Estado algunas funciones esenciales relativas a “bases y coordinacién
de la planificacién general de la actividad econémica” (13%) y la
“legislacion bdsica sobre proteccién del medio ambiente, sin perjuicio
de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas
adicionales de proteccién” {23%).

Habida cuenta de que, una vez transcurrido el perfodo de cinco
afios establecido en e] art. 148.2 Const., los Estatutos de Autonomia
podian asumir tanto las competencias de la lista del art. 148.1 Const.
como cualquier otra competencia no reservada al Estado en el art.
149.1 Const., ficilmente cabe, en definitiva, concluir que las Comu-
nidades Auténomas disponen de amplias competencias sobre la orde-
nacién del territorio, la ganaderia y la proteccidn del medio ambiente.
Tal posibilidad ha sido, ciertamente, utilizada en todos los Estatutos
de Autonomfia, que tienden a agotar las posibilidades competenciales
que se les ofrecen. Asi, el art. 35.1 del Estatuto de Autonomia de
Aragén asume competencias exclusivas en materia de ordenacidn del
territorio (7%) y ganaderia (12%) y el art. 37.3 del mismo Estatuto, com-
petencias de desarrollo legislativo y de ejecucién de Ia legislacién
bésica del Estado en materia de proteccién del medio ambiente, con
la facultad de aprobar también “normas adicionales de proteccién de]
medic ambiente”.
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No obstante, como ha destacado PoMED (1999: 173), la jurispru-
dencia constitucional parece haber buscado un equilibrio entre una
noc1on expansiva de lo agrario y la caracterizacion, facilitada por los
propios legisladores estatutarios, del sector agrario ¢omo una materia
sobre la que opera una concurrencia competencial entre el Estado y
las Comunidades Auténomas. Tal caracterizacién ha permitido reco-
nocer ciertas competencias estatales incluse en la aplicacién de medi-
das fomento agrario, cuando ello resulte imprescindible para asegurar
la plena efectividad de las medidas en cuestidn.

3. Camaras Agrarias

En Aragén, el régimen jurfdico de las Cdmaras Agrarias, que tie-
nen base provincial, se contiene en una Ley propia de la Comunidad
Auténoma (Ley 2/1996, de 14 de mayo). La Ley fue aprobada de con-
formidad con las competencias autondmicas en la materia, gque deben
respetar algunos elementos de la legislacidn bdsica sobre las
Administraciones Pdblicas del Estado, amparada en el art. 149.1.18
Const., segln ha precisado la jurisprudencia constitucional.

En la legislacién bésica estatal, el mantenimiento de las Camaras
Agrarias parece justificarse como un mecanismo electoral para esta-
blecer ]as organizaciones profesionales de agricultores y ganaderos
que merezcan la consideracidn de organizaciones mds representati-
vas, a efectos de participar en los érganos administrativos gque tengan
prevista tal representacién. No obstante, junto a ello, se adivinan los
problemas conexos a la existencia de un patrimonio y de un personal
heredados de la extinta organizacién corporativa (Hermandades
Locales de Labradores y Ganaderos, Cdmaras Oficiales Sindicales
Agrarias y Hermandad Nacional). La regulacién aragonesa, aungue
cuida mucho los aspectos relacionados con ¢l proceso electoral, pro-
porciona elementos que pudieran servir para impulsar la vida de las
Cdmaras.

La Ley de Aragén parece centribuir al incremento de las tradicio-
nales dudas sobre la naturaleza juridica de las Cdmaras Agrarias. Asf,
establece que las Camaras “se rigen por la presente Ley, por las dispo-
siciones que la desarrollan, por sus propios estatutos y por la legisla-
cién béasica del Estado™ (art. 1), pero con tal enumeracién no se aclara
ninguna de las dudas que pueden plantearse en cuanto a las fuentes del
régimen juridico de las Camaras Agrarias, puesto que la lista es incom-
Pleta, como se evidencia posteriormente, al someter los actos adminis-
trativos de las Cémaras al entero Derecho Administrativo (art. 4). Lo
mismo sucede cuando se definen las Cdmaras, primero, como corpora-
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ciones, e inmediatamente, como entidades de derecho piblico, en el
mismo precepto (art. 2). O cuando se remite la via de recurso contra
actos administrativos de las Camaras a “la forma que establezca la
legislaci6n de procedimiento administrativo”, siendo asi que la propia
Ley del Procedimiento Administrativo Comtn (1992-1999) considera
aplicables sus prescripciones a las corporaciones de derecho piblico
“en lo que proceda” {disp. transitoria 1°).

Lo que sf est4 claro es que las Cdmaras Agrarias aragonesas son
de base provincial monopolistica, puesto que sdlo se admite una por
provincia (art. 5); circunstancia que hace diffcilmente comprensible la
necesidad de un registro de Cémaras Agrarias (art. 7), aunque fa orga-
nizacién y funcionamiento de tal Registro fuera objeto de posterior
regulacién reglamentaria (Decreto 153/1996, de 26 de julio). Tam-
bién cabe resaltar el sometimiento de estas corporaciones a la tutela
administrativa del Departamento de Agricultura (art. 3), manifestada,
por ejemplo, en el sometimiento del proyecto de estatutos aprobado
por el Pleno de la Cdmara Agraria a la aprobacién del citado
Departamento (art. 8.2).

La regulacién de las funciones de las Cédmaras Agrarias provoca
alguna incégnita. Por una parte, se afirma el cardcter consultivo de las
Camaras, su dedicacién a la administracién del propio patrimonio y al
ejercicio de las funciones que le delegue €l Gobierno de Aragén (art.
9). Pero, por otra parte, se establecen los 1imites en la actuacién de las
Camaras, excluyéndolas de toda reivindicacién sindical o empresa-
rial, as{ como de las actividades mercantiles y de las propias de las
entidades locales (art. 10).

Las Cdmaras Agrarias estdn organizadas en Pleno, Presidente y
Comisién Ejecutiva. El Pleno, definido como “6rgano soberano”,
cuenta con una regulacién detallada, que alcanza al establecimiento
del niimero de sesiones y a las normas de convocatoria y toma de
acuerdos (art. 12). Con tales previsiones, parece que tiende a consoli-
darse a las Cémaras. No obstante, el régimen econdmico se caracteri-
za por un amplio sistema de tutela ejercida por el Departamento de
Agricultura, que alcanza a cuestiones relativas a materia patrimonial,
de contratacién, de personal y presupuestaria (arts. 15 y 16).

La Ley de Aragén regula, por dltimo, con todo detalle, el proce-
so electoral a las Cdmaras Agrarias. Entre las novedades, con respec-
to a la legislacién bésica, cabe citar el establecimiento de un censo de
electores (art. 21), la creacién de una Administracion electoral, inte-
grada por Junta Electoral Central, Juntas Electorales Provinciales y
Mesas Electorales (arts. 23 a 26), la regulacién de las candidaturas
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(art. 28) y la financiacién piiblica de lo gastos electorales (art. 30).
Llama la atencién el gran obstdculo que puede suponer la exigencia
del diez por ciento de firmas autenticadas de electores para la presen-
tacién de candidaturas por agrupaciones independientes, no vincula-
das a organizaciones profesionales agrarias (art. 28.2.b). Por otro
lado, el cardcter representativo de las organizaciones profesionales
agrarias, que en €] dmbito estatal se alcanza con el 10 por ciento de
los votos, en el 4&mbito autondmico se atribuye con el 15 por ciento y
en el provincial con el 20 por ciento (art. 31).

Las grandes orpanizaciones profesionales agrarias existentes en
la Comunidad Auténoma de Aragén son la Asociacién Regional de
Agricultores y Ganaderos de Arapgén, coaligada con la Asociacién
de Agricultores Iévenes de Aragén (ARAGA-ASAJA) vy la Unién de
Agricultores y Ganaderos de Aragén (UAGA), que ha ganado las lti-
mas elecciones a Cédmaras Agrarias. Con menor representatividad
existen la Asociacién Empresarial Agropecuaria de Huesca y la Fede-
racién Aragonesa de Cooperativas Agrarias (FACA).

V. LA REGULACION AMBIENTAL DE LAS EXPLOTACIO-
NES GANADERAS EN LA NORMATIVA DEL ESTADO

La produccién normativa relacionada con la ganaderfa alcanza
grandes proporciones, habida cuenta de la variedad de sectores que
confluyen en la materia, propiciando una multiplicidad de puntos de
vista. Sanidad animal, ordenacién econémica, proteccién del medio
ambiente, bienestar animal y orderacién del territorio conforman
diferentes sectores de actuacién piblica en creciente proceso de
ampliacién de sus propios objetivos sectoriales. No siempre es fdcil
incluir una determinada regulacién en un sector normativo, por el
entrecruzamiento de las diversas técnicas. '

Teniendo en cuenta esa dificultad de establecer sectores cerrados
estudiaremos primero la regulacién ambiental de las'explotadioncs,
ganaderas en la normativa estatal. Diferentes regulaciones del Estado
conforman, en efecto, el régimen ambiental de las explotaciones
ganaderas, desde el conocido régimen de las actividades clasificadas
hasta la aplicacién de las modernas técnicas de evaluacién de impac-
to ambiental, el régimen de los esti€rcoles y la regulacién de las
e_xplotacmnes porcinas. Antes de recordar sus contenidos, debe adver-
tirse que no analizamos separadamente la normativa comunitario-
enropea, sino a través de su incorporacion al ordenamiento nacional.
Por otra parte, conviene también tener en cuenta que el hecho de tra-
tarse de normas del Estado no significa que corresponda al propio
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Estado, en la actualidad, regular la materia con el mismo grade de
detalle ni mucho menos llevar a cabo las correspondientes tareas eje-
cutivas; el principio de supletoriedad del Derecho. estatal (art. 149.3
Const.) evita las rupturas en la regulacién de materias cuya compe-
tencia corresponde en la actualidad a las Comunidades Auténomas,

1. Actividades clasificadas

La consideracién mas tradicional de las instalaciones ganaderas
se contiene en ¢l Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres,
Nocivas y Peligrosas (1961). Este Reglamento s aplicable todavia en
aquellas Comunidades Auténomas que no hayan establecido un régi-
men propio en la materia, como Aragén, que sélo ha regulado algu-
nos aspectos complementarios.

Como punto de partida, el Reglamento incluye las instalaciones
ganaderas dentro de las actividades molestas, al constituir una Inco-
modidad por los olores que producen (art. 3.1). No obstante, también
cabe aplicar el régimen de las actividades insalubres o nocivas, pues-
to que los establecimientos ganaderos producen residuos contaminan-
tes (art. 3.2 y 3).

Las actividades molestas requieren precisamente de licencia
municipal otorgada conforme al procedimiento especial del Regla-
mento de 1961, La solicitud de licencia debe ir acompafiada de pro-
yecto técnico y memoria descriptiva de las caracterisiicas de la acti-
vidad, su repercusién sobre la sanidad ambiental y las medidas
correctoras previstas (art. 29). El Alcalde puede denegar directamen-
te la licencia “por razones de competencia municipal” (art. 30.1); en
otro caso, la solicitud se someterd a informacidn pdblica, audiencia de
interesados (“los vecinos inmediatos al lugar del emplazamiento pro-
puesto”) e informes de diversos funcionarios locales (art. 30.2), incor-
pordndose un informe final de la corporacién municipal (art. 30.3).
De ahf el expediente pasa a la fase de dictamen del érgano autonémi-
co que haya asumido las funciones de las suprimidas Comisiones
Provinciales de Servicios Técnicos (en Aragdn, las Comisiones Pro-
vinciales de Ordenacién del Territorio), al que corresponde calificar
la actividad y aceptar o rechazar las medidas correctoras propuestas
por el solicitante (arts. 31-33). Después, el expediente es devuelto al
Alcalde, competente para otorgar o denegar la licencla, aunque con
vinculacién al dictamen de! érgano autenémico cuando sea negalivo
¢ con imposicién de medidas correctoras (art. 7.2). Obtenida la licen-
cia de instalacién de una actividad calificada como molesta, no puede
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comenzar a ejercerse sin previa visita de comprobacién técnica, que
garantiza la observancia de los requisitos establecidos en la propia
licencia para el ejercicio de la actividad {art. 34).

Las licencias para el ejercicio de las actividades molestas deben
someterse al cumplimiento de requisitos de emplazamiento y a medi-
das correctoras. El alejamiento de los nicleos de poblacién es la téc-
nica principal empleada, de acuerdo con lo previsto en las ordenanzas
municipales o en los planes de urbanismo. En caso de ausencia de
estos instrumenteos, la fijacién del emplazamienio corresponde al
érgano colegiado autonémico antes citado, que debe tener en cuenta
las circunstancias de la actividad, la necesidad de proximidad al
vecindario, los informes técnicos y las medidas correctoras previstas
(art. 4). Si se tratara de “industrias fabriles que deban ser considera-
das como peligrosas o insalubres sélo podrdn emplazarse, como regla
general, a una distancia de dos mil metros, a contar de] niicleo més
préximo de poblacién agrupada” {art. 4). Especificamente se prohibe
“el establecimiento de vaquerias, establos, cuadras y corrales de
ganado y aves dentro del niclee urbano de las localidades de mds de
diez mil habitantes y que no sean esencialmente agricolas o ganade-
ras” {art. 13). Las medidas correctoras pueden comprender amplios
catdlogos de soluciones, dado que incluyen cuantas medidas técnicas
sean necesarias en cada caso para lograr el objetivo de “evitar que las
actividades produzcan incomodidades” (art. 1). Por medio de las
ordenanzas municipales cabe desarrollar las previsiones relativas a
emplazamientos v demds requisitos exigidos (art. 6).

El sistema sancionatorio del Reglamento de Actividades parece
excesivamente contemporizador frente a quienes incumplen las medi-
das correctoras impuestas en la licencia. En primer lugar, el infractor
puede disfrutar hasta de tres plazos para la correccion de las deficien-
cias adveriidas, antes de la imposicién de una multa (arts. 36, 37 y
40). En segunde lugar, resulta que la clausura v cese de la actividad
s6lo pueden imponerse después de tres multas consecutivas, cada una
de ellas con las correspondientes advertencias seguidas de plazos para
la correccidn (art. 40).

Una abundante jurisprudencia ha aclarade algunos aspectos del
régimen juridico de las actividades molestas. Asi, las licencias antes
referidas se caracterizan como autorizaciones de funcionamiento, que
permiten intervenir en cualquier momentc del desarrollo de la activi-
dad, tanto para exigir el cumplimiento de las medidas establecidas en
la licencia, como para imponer nuevas medidas correctoras, conforme
al progreso técnico de cada época. No obstante, conviene no olvidar
que la licencia se considera tipico supuesto de actuacidén administra-
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tiva reglada, mediante la cual se reconoce el derecho a realizar la acti-
vidad autorizada.

2. Evaluacién de impacto ambiental

En algunos casos, la aplicaci6n de la licencia de actividades cla-
sificadas requerird seguir el procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental, habida cuenta del importante aumento del dmbito de apli-
cacién de este procedimiento tras la Directiva 97/11/CE, del Consejo,
de 3 marzo 1997. La incorporacién espafiola de esa Directiva deter-
mina la exigencia de evaluacién de impacto ambiental para las insta-
laciones de ganaderfa que superen las siguientes capacidades {Ley
6/2001, de 8 mayo, anejo L1.e):

1.2 40.000 plazas para gallinas y otras aves
2.* 55.000 plazas para pollos

3.® 2,000 plazas para cerdos de engorde

4.* 750 plazas para cerdas de cria

5.2 2.000 plazas para ganado ovino y caprino
6.2 300 plazas para ganado vacuno de leche
7.2 600 plazas para vacuno de cebo

8.* 20.000 plazas para conejos

Como es sabido, la exigencia de evaluacién supone un agrava-
miento del procedimiento y del régimen de autorizacién o realizacion
de determinados proyectos. Se trata de una exigencia horizontal, apli-
cable a distintos proyectos sectoriales, No cambia la competencia
decisoria, aunque en el sistema espafiol la modula, ya que puede obli-
gar al establecimiento, dentro de la misma Administracién Piblica,
de una suerte de didlogo formalizado sobre la declaracién de impacto
ambiental, entre el érgano competente por razon de la materia del pro-
yecto y el 6rgano ambiental.

Nuestra legislacién bésica de evaluacién de impacto ambiental
parece partir de 1a idea de que los proyectos afectados corresponderdn
al completo dominio competencial del Estado o de una Comunidad
Auténoma. Asi, la Ley de Evaluacién de Impacto Ambiental (1986-
2001) soélo se refiere al érgano ambiental de la Administracion
General del Estado y de las Comunidades Auténomas (art. 3). Ese
planteamiento no suscita problemas tratdndose de proyectos sujetos a
autorizacién estatal o autondmica o de proyectos realizados directa-
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mente por ¢l Estado o las Comunidades Auténomas. Sin embargo, no
cabe desconocer que la autorizacién o la realizacion de otros proyec-
tos corresponderd exclusivamente a los entes locales, sin ninguna
intervencién estatal ni autonémica.

Tal parece ser el caso de un proyecto de establecimiento ganade-
ro, que en cuanto tal proyecto tnicamente precisaria de la intervencidn
municipal, a través de las generales licencias de obras y de actividad
clasificada, licencias que, en otros supuestos, se exigen cumulativa-
mente a la previa resolucidén estatal ¢ autendémica. En esos casos, cuan-
do la legislacién no establece intervencidn sobre el proyecte ni del
Estado ni de la Comumdad Auténoma, parece que ha de corresponder
al ente local el cardcter de Administracién competente en la materia,
aunque no siempre serd facil identificar dentro del mismo los corres-
pondientes érganos sectorial y ambiental.

3. Régimen de los estiércoles

Junte a lo anterior, debe recordarse la aplicacidn a los estiércoles
de la normativa de proteccién de las aguas contra la contaminacién
por nitratos de origen agraric (Real Decreto 261/1996, de 16 febrero,
dictado en aplicacién de la Directiva 91/676/CEE, de 12 diciembre
1981). A tal normativa se remite la Ley de Residuos (1998), al refe-
rirse a los residuos producidos en las explotaciones ganaderas “con-
sistentes en materias fecales y otras sustancias naturales y no peligro-
sas, cuando se utilicen en el marco de [as explotaciones agrarias™ {art.
2.2.¢), aunque estd pendiente de aprobacién la normativa comple-
mentaria prevista en la misma Ley de Residuos (disp. adic. 5%).

En aplicacién del RD 261/1996, era preciso que Estado y
Comunidad Auténoma, en funcidn de sus competencias sobre aguas,
determinaran las masas de agua afectadas o en riesge de serlo por la
contaminacién de nitratos {art. 3). Para proteger esas masas de agua,

- corresponde a la Comunidad Auténoma delimitar también las zonas

vulnerables, “cuya escorrentfa o filtracién afecte o pueda afectar a la
contaminacién por nitratos™ (art. 4), aprobando para ellas codigos de
buenas pricticas agrarias (art. 5) y programas de actuacién (arts. 6 y
7). La eficacia de las anteriores medidas se controla mediante progra-
mas de muestreo y seguimiento de la calidad de las aguas (art. 8}, al
margen del general informe de situacién que el Estado debe remitir a
la Comisidn Europea cada cuatro afios (art. 9).

En aplicacién de este sistema, la Comunidad Auténoma de
Aragdn aprobé el cédigo de buenas pricticas agrarias y designé las
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zonas vulnerables a la contaminacién por nitratos correspondientes a
las aguas de su competencia, facultando al Consejero de Medio
Ambiente para aprobar los programas de actuacién {Decreto 77/1997,
de 27 de mayo).

4. Regunlacién especial de las explotaciones porcinas

Las explotaciones de ganado porcino han recibido una completa
regulacién mediante Real Decreto 324/2000, de 3 marzo, que contie-
ne normas bisicas en materia de ordenacidn sanitaria, zootécnica y
ambiental. Llama la atencidn el hecho de que se emplee la via regla-
mentaria para formalizar una normativa bdsica que, conforme a reite-
rada jurisprudencia constitucional, deberia normalmente llevarse a
cabo por normas con rango de ley. En todo caso, marginando ahora
las cuestiones competenciales, cabe informar que el Real Decreto
324/2000 impone una clasificacién de las explotaciones porcinas,
atendiendo a su orientacién zootécnica, a su capacidad productivay a
los aspectos sanitarios. Los anteriores elementos tendrdan su adecuado
reflejo en un Registro estatal de explotaciones porcinas, mediante el
que parece coordinarse la informacidn facilitada por los correspon-
dientes Registros de las Comunidades Auténomas.

En el largo art. 5 del Real Decreto 324/2000 se establecen las
“condiciones minimas de funcionamiento de las explotaciones”, refe-
ridas con todo detalle a las condiciones de equipamiento y manejo de
la explotacién, bienestar animal y proteccion ambiental, ubicacion e
infraestructura, Entre esos contenidos, destaca, por ejemplo, la regu-
lacién telativa a la gestion de los estiércoles de las explotaciones por-
cinas, que el Real Decreto 324/2000 permite realizar mediante cual-
quiera de los siguientes métodos: valorizacién como abono, Irata-
miento mediante compostaje, eliminacién por vertido o enirega a cen-
tros de gestién de estiércoles. De esos cuatro métodos, dnicamente el
empleo como abono tequiere de regulacion propia, pues los restantes
sistemas habrin de someterse a lo establecido con cardcter general en
la Ley de Residuos (autorizacién de compostaje y entrega a centros de
gestién autorizadoes) o en la Ley de Aguas (autorizacién de vertidos).

La valorizacién del estiércol como abono érgano-mineral exige
que las explotaciones dispongan de balsas impermeables de ciertas
caracleristicas, que se observen determinadas distancias en la distri-
bucién de estiércol sobre el terreno y que se disponga de “superficie
agricola suficiente, propia o concertada, para la utilizacion de los
estiércoles como fertilizantes”. Si se trata de zonas vulnerables, la
cantidad méxima de estiércoles de todo tipo, aun los no procedentes
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del porcino, debe ajustarse a los programas de actuacitn establecidos
por las Comunidades Aut6énomas, conforme al Real Decreto 261/
1996. En ¢! resto del territorio, el Real Decreto 324/2000 permite el
libre vertido de los estiércoles, exigiendo al titular de ]a explotacidn
la elaboracién de un plan de gestion de estiércoles (inicamentie cuan-
do la aportacién de nitrégeno supere los 210 kilogramos por hectdrea
y afio.

VI. EL SIGNIFICADO AMBIENTAL Y TERRITORIAL DE LAS
DIRE%I‘RICES SECTORIALES DE GANADERIA DE
ARAGON

Eu la Comunidad Auténoma de Aragén se han aprobado unas
Directrices Sectoriales sobre Actividades e Instalaciones Ganaderas,
por Decreto 200/1997, de 9 diciembre. Conviene detenernos en el
anélisis del significado de ese instrumento, ¢n cuanto intento de lle-
var a cabo la territorializacién de la normativa de proteccién ambien-
tal aplicable a las explotaciones ganaderas. Por sus objetivos, conte-
nidos y procedimiento de aprobacién, las Directrices pueden asi pare-
cer adecuadas para coordinar la variedad de puntos de vista sectoria-
les que inciden en la regulacién de las explotaciones ganaderas, con-
tribuyendo a la territorializacién de las decisiones ambientales.

La figura de las Directrices Sectoriales estd prevista con la fina-
lidad de orientar enteros sectores econdémicos en la Ley de
Ordenacién del Territorio de Aragén (1992). El procedimiento de for-
macién de las mismas es complejo, con intervenciones de todos los
Municipios de la Comunidad Auténoma, informacién piblica e infor-
me del Consejo de Ordenacién del Territorio de Aragdn, correspon-
diendo su aprobacién al Gobierno de Aragén. Hay pues aptitudes para
obtener 1a adecuada territorializacién de las reglas de proteccién del
medio ambiente.

1. Contenido complementario de la reglamentacién de activida-
des clasificadas

Por debajo de las apariencias coordinadoras, el examen del con-
tenido de las Direcirices Sectoriales de Ganaderia de Aragdn invita a
pensar que éstas no han agotado las posibilidades de diferenciacién
territorial. Da la impresién de que las Directrices se limitan, en bue-
na medida, a aplicar uniformemente a todos los establecimientos
ganaderos de la Comunidad Auténoma el tradicional sistema de acti-
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vidades clasificadas, siguiendo el precedente de las anteriores Ins-
trucciones para la aplicaci6n a las explotaciones ganaderas del Regla-
mento de Actividades Molestas, aprobadas en Aragén en sucesivas
redacciones de los afios 1980 y 1987.

Las Directrices Sectoriales de Ganaderia establecen pues crite-
rios vinculantes para la aplicacién del Reglamento de Actividades
Molestas. Contienen normas relativas a la tramitacién de la licencia
de actividades clasificadas, detallando los documentos que deben
presentarse: proyecto técnico, memoria, planos, presupuesto y otros.
En funcién de los tamafios v de las caracteristicas de la instalacién y
del Municipio afectado (es decir, de su grado de vocacién agraria},
incluyen variadas reglas sobre las distancias de las diversas clases de
instalaciones ganaderas con respecto a los nicleos urbanos, las vias
de comunicacién, los cursos de agua ¢ incluso con respecto a olros
establecimientos ganaderos industriales. Téngase en cuenta que el
anejo 2 de las Directrices enumera los Municipios agricolas y gana-
deros y el anejo 10 los enclavados en Zonas desfavorecidas de mon-
tafia; aunque, en todo caso, estas listas aplican criterios normativos
determinados en las propias Directrices {arts. 3 y 11.3).

No sélo las Directrices reducen sus objetivos a ser una suerte de
instrucciones complementarias de la tradicional reglamentacion de las
actividades clasificadas. También parecen poco ambiciosas en sus
finalidades de proteccién ambiental. Llama, por ejemplo, la atencidn
la general reduccién de las distancias, con respecto a lo que cabria
considerar, en una interpretacion actualizada del Reglamento de
Actividades Molestas, el médulo tipico de los dos mil metros de sepa-
racién entre las instalaciones ganaderas y el ndcleo urbano. En el cua-
dro 7 puede apreciarse esa rebaja de las distancias, que permite, por
ejemplo, situar una explotacién industrial de porcino a 600 metros del
nticleo urbano, distancia que con cardcter general se limita a 400
metros si se trata de Municipios agricolas y ganaderos de menos de
dos mil habitantes, permitiéndose a estos mismos Municipios reducir
tales distancias a 250 metros (o a 375 metros, si cuentan con mis de
dos mil habitantes); incluso, cuando el Municipio en cuestién esté
enclavado en Zonas desfavorecidas de montafia, la distancia minima
aplicable es de 200 metros sélamente {art. 11.3).

En cambio, una regla que parece muy saludable es la que preve
la audiencia del Ayuntamiento del Municipio colindante, cuando el
emplazamiento de la instalacién ganadera se sitiie “cerca del litnite
con otro término municipal” y siempre que la distancia supere la
mitad de las establecidas para explotaciones industriales con respecto
a niicleos urbanos (art. 4.6). Se establece asi una razonable regla pro-
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Cuadro 7
DISTANCIAS MINIMAS DE LAS INSTALACIONES GANADERAS A NUCLEOQS
DE POBLACION (en metros)

Niicleos de poblaclon emineniemenie Nicleas de poblacion emimenlemente
agricolas y ganaderas, agr{colas y ganaderos, de més de
de menos de 2.000 habilanies 2.000 habitanies (industriales y servicias)

B Explotacién B lotaclén

Tipo de Explotacion Pequeila Prgclucl:iva P equena Eirf-gduciiva

explotacién | b qustrial explotacién g gystrial

Especie animal

Cvino 100 200 150 300
Bovino 200 300 300 450
Porcino 230 400 373 600
Aves 125 250 175 375

Fuente: Directrices Sectoriales de Ganaderia de Arapdn (1997).

cedimental para dar salida a los intereses ambientales y territoriales
del Municipio colindante.

Las Direcirices contienen también normas de tipo higiénico y de
proteccién ambiental (art. 17). Entre ellas se cuentan las relativas a la
capacidad minima de las fosas de almacenamiento de purines, la den-
sidad de animales, los limites de aplicacion de purines en suelos agri-
colas y de abonado con estiérceles orginicos, las caracteristicas de los
sistemas de eliminacién de caddveres de animales o las reglas para
reducir el impacto visual de las explotaciones ganaderas.

2. Areas de expansién ganadera

Una institucién a considerar son las ireas de expansién ganadera,

“anteriormente reguladas por el Decreto 78/1995, de 18 de abril, y que

se definen en las Directrices Sectoriales de Ganaderia como espacios
delimitados por los Municipios a fin de instalar explotaciones gana-
deras (art. 12). Su creacidn estd sometida a la aprobacién de la
Comisién Provincial de Ordenacion del Territorio, mediante la trami-
tacidn de un Plan Especial de Mejora del Medio Rural.

Las dreas en cuestion deben tener infraestructuras adecuadas,
para asegurar el respeto de la legislacién ambiental- red de abasteci-
miento de agua, dotacién de energfa eléctrica suficiente, acceso prin-
cipal comitn y red general de camines interiores, cabina de lavado y
desinfeccidn de vehiculos. No obstante, la eliminacién de aguas resi-
duales y de residuos ganaderos es responsabilidad de cada titular de
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explotacion, sin perjuicio de que en el proceso de autorizacién del
drea se valore especialmente “la idoneidad o no de la gestion y trata-
miento en comin de los residuos ganaderos de las explotaciones ins-
taladas en su dmbito” {art. 14).

3. Zonas con sobrecarga ganadera

Otra institucién a considerar en las Directrices Sectoriales de
Ganaderia de Aragén es la de las zonas con sobrecarga ganadera, que
se definen como aquellas zonas en las que “la actividad ganadera, de
carécter extensivo o intensivo, resulta superior a la admisible en rela-
cién con la superficie agricola, teniendo en cuenta pardmetros consi-
derados técnicamente &ptimos” (art. 18.1). Su superficie puede perte-
necer a varios términos municipales (art. 18.3).

No se concreta en las Directrices la relacién entre la actividad
ganadera y la superficie agricola, aunque con caricter general se exi-
ge que el titular de una explotacién ganadera “dispondrd de suelo
(propio, arrendado o cedido) agricola cultivado suficiente para asimi-
lar los estiércoles generados por la actividad” (art. 17.2.8°). De ahi
deriva la necesidad de apoyar em una actividad técnica la determina-
cién de los pardmetros de relacién entre ganaderfa y suelo agricola,
cuya infraccién permitir4 al Gobierno de Aragén declarar las zonas de
sobrecarga ganadera (art. 18.2). Los efectos de la declaracion habrdn
de pormenorizarse en unas Directrices Territoriales Parciales, que
regulardn “las actividades existentes, Ja implantacién de nuevas acti-
vidades y sus afecciones medioambientales” (art. 18.4).

4. Explotaciones ganaderas “en situacién especial”

Junto a los anteriores aspectos, en las Directrices Sectoriales de
Ganaderia de Aragén llama poderosamente la atencién el régimen de
regularizacién de las instalaciones ganaderas “en situacién especial”,
expresién que incluye “todas aquellas instalaciones, gramjas, corrales,
naves, ctc. que, dedicdndose de hecho a actividades ganaderas, carez-
can de la preceptiva licencia municipal de actividad” (art. 7). Para
DompER (2000: 661 ss.), el tégimen de estas instalaciones “en situa-
cién especial” constituiria “la verdadera razén de ser” de las Direc-
trices, que las “coloca al borde de la legalidad™,

Cijertamente, no cabe desconocer la existencia de reglas enor-
memente permisivas para la legalizacion de estas instalaciones. Asf la
documentacién exigida se limita a una simple instancia y un cuestio-
nario (art. 8.1). En parecido sentido, se establecen larguisimos plazos
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para solicitar la regularizacién: 5 afios, hasta 22 diciembre 2002, tra-
tdndose de explotaciones ganaderas sin licencia situadas en los cascos
urbanos y 20 afios, hasta 22 diciembre 2017, si las explotaciones se
ubicaran fuera de los cascos urbanos, pero a cualquier distancia, por
tanto, también en el limite mismo del suelo urbano (art. 9.1}

La consideracién como instalacién ganadera “en situacidn espe-
cial” (expresién que en las mismas Directrices aparece entrecomilla-
da) permite la legalizaci6n de instalaciones ilegales. La ilegalidad lle-
ga a primarse conforme a curiosos criterios, como la no presentacion
de alegaciones en contra de la legalizacién o la proximidad a la jubi-
lacién de los titulares de las explotaciones (art. 10.1.a).

El sistema es tan permisivo que prevé la declaracién formal como
“explotacién ganadera administrativamente en precario”, en los casos
de incumplimiento de las distancias establecidas en las propias
Directrices o de “cualquier otra norma ¢ disposicién de obligado cum-
plimiento” (art. 10.1.b). De tal declaracién deriva ¢l otorgamiento de
un “plazo médximo durante el cual su titular podrd seguir ejerciendo la
actividad en tal emplazamiento™, siempre que introduzca las medidas
correctoras que se consideren imprescindibles.

Se asegura asf la continuidad de la explotacién ganadera ilegal,
previéndose incluso una especie de régimen fuera de ordenacién, que
permite al titular de la explotacién ganadera “realizar las obras de
comservacién y mantenimiento de la instalacién” e incluso las refor-
mas permitidas en la declaracién de “explotacién ganadera adminis-
trativamente en precario” (art. 10.2). Los términos de permisividad
resultantes parecen dificilmente compatibles con el Reglamento de
Actividades Molestas, que se encuentra en vigor desde el afio 1961, y
aun con el entero ordenamiento ambiental, presidido por los princi-
pios de proteccién que figuran en el art, 45 Const.

VII. UNA REFLEXION FINAL

Parece fuera de toda duda razonable la conveniencia de coordinar
las decisiones relativas a las explotaciones ganaderas con los objeti-
vos correspondientes a la proteccidn del medio ambiente y otras poli-
ticas piiblicas, como el turismo rural. Una via adecuada para estable-
cer tal coordinacidn pudieran ser los instrumentos que proporciona la
legislacién de las Comunidades Anténomas en materia de ordenacién
del territorio. La amplitud de fines de estos instrumentos, asi como
los procedimientos participativos previstos para su elaboracidn, con-
forme a pautas que propician la apertura de las mismas organizacio-

173




FERNANDO LOPEZ RAMON

nes piiblicas a los diversos actores —piiblicos y privados— del sistema,
todos esos elementos confluentes en la ordenacién del territorio, en
suma, apuntan a la identificacién de esta funcién como un gran crisol
generador de nuevas vias de actuacién pdblica coordinada.

Sin embargo, no conviene dejarse llevar excesivamente por los
planteamientos teéricos. El dominio sectorial de las politicas pliblicas
continua ejerciendo un fuerte peso, aun en ¢l empleo de los elemen-
tos coordinadores de la ordenaci6n del territorio. Las Directrices Sec-
toriales de Ganaderfa de Aragén constituyen un buen ejemplo de ese
dominio, en la medida en que muchos de sus contenidos reflejan, mas
que la territorializacién de las decisiones ambientales, la subordina-
cién de los objetivos ambientales a los intereses sectoriales del desa-
rrollo ganadero.

La coordinacién entre funciones piblicas no puede consistir, por
tanto, en el simple establecimiento de una relacién conceptual entre
las mismas. Para llevarse efectivamente a cabo, requiere de corres-
pondencias orgdnicas. No habrd coordinacién territorial sin organiza-
ciones administrativas adecuadas para generarla, por contar con una
variedad de técnicos que permitan la actuacién interprofesional, y por
permitir la concurrencia en la toma de decisiones de todos los intere-
sados: 6rganos administrativos, Administraciones Pdblicas y organi-
zaciones sociales.
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