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MEMORIA JUSTIFICATIVA DEL ANTEPROYECTO DE LEY POR LA QUE SE
ESTABLECEN MEDIDAS ADICIONALES DE PROTECCION DE LA SALUD PUBLICA Y
DEL MEDIO AMBIENTE PARA LA EXPLORACION, INVESTIGACION O EXPLOTACION
DE HIDROCARBUROS UTILIZANDO LA TECNICA DE LA FRACTURACION HIDRAULI-
CA. '

1. Introduccion.

Las fuentes de energia primaria mas utilizadas en la actualidad, como son el carbdn, el pe-
tréleo y el gas natural, no son de caracter renovable. Su condicidn de recurso finito, v Ia
necesidad de Intensificar la diversificacion del abastecimlento de energla en Europa y
desarroliar recursos energéticos autoctonos para garantizar la seguridad del abaste-
cimiento y reducir la dependencia energética externa de la Union Europea, ha propiciado el
_surgimiento de la exploracion de yacimientos considerados no convencionales. Los
avances tecnoldgicos han propiciado el acceso a combustibles fosiles no convencionales
cuya extraccién antes resultaba demasiado compleja o costosa desde &l punto de vista téc-
nico.

En esle contexto debemos inscribir, por ejemplo, ia extraccion de gas y petrdleo a través de
técnicas como la fractura hidraulica o “fracking”,

En el estado actual del desarrollo tecnolégico, la exploracion y produccion de hidrocarburos
en estos yacimientos no convencionales, como las velas de esquisto bituminoso, requiere
la aplicacion combinada de la fractura hidraulica de alto volumen. y la perforacion
direccional {especialmente horizontal) a una escala y con una intensidad respecto a las
cuales la experiencia en Europa es muy limitada, tal y como refleja la Comision de la Union
Europea &n su Comunicacidn COM {2014)23 de 22 de enero de 2014 al Consejo y al
Parlamento Europeo sobre la exploracidn y produccion de hidrocarburos {como el gas de
esquisto) utilizando la fracturacién hidraulica de alto volumen, asi como en su Recomen-
dacion 2014/70/UE de esa misma fecha relativa a los princlpios minimos que los Estados
miembros deberian respetar al regular y autorizar estos métodos extractivos.

Esta tecnica, debido a esta escala e intensidad, la limitada experiencia y el contexto de
implantacion europeo, plantea problemas especlficos. En especial, los relativos a la salud vy
el medio ambiente, en temas relacionados con contaminacion de las aguas superficiales y
sublerrédneas, demandas de agua, calidad de suelo, impacto sobre el clima vy la calidad del
aire a nivel local, ocupacion del territorio o riesgo potencial de sismicidad inducida,

El desarrollo normativo vigente no aborda de una manera exhaustiva algunos aspectos
ambientales asociados a la exploracion y produccidn de combustibles fosiles aplicando esa
tecnica. Esto es especialmente cierio en el caso de la planificacidn y la evaluacion ambien-
tal estratégica, la evaluacion de los riesgos subterraneos, la integridad del pozo, unos
requisitos coherentes e integrados para el seguimiento de referencia y operative, la captura
de las emisiones de metano y la divulgacion de la composicion del fluido de fractura utili-
zado en cada pazo.
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A nivel internacional, la Agencia Internacional de la Energia ha elaborado una serie de re-
comendaciones sobre el desarrollo seguro del gas no convencional.

Derivado de éste contexto coyuntural la Comision concluye en la citada Comunicacion de
22 de enero de 2014 que resulta necesaria una recomendacion que establezca unos prin-
cipios minimos que ayuden a los Estados miembros en la exploracion y produccion de gas
natural en formaciones de esquisto utilizando la fracturacién hidraulica de alto volumen y
garanticen la preservacion del clima y el medio ambiente.

Como consecuencia de dicha conclusion, se emite la mencionada Recomendacion de la
Comisién Europea el 22 de enero de 2014 relativa a los principios minimos para la explora-
cion y produccidn de hidrocarburos utilizando la fracturacion hidraulica de alto volumen.
Uno de sus objetivos es garantizar la preservacion de la salud publica, el clima y el medio
ambiente y el uso eficiente de los recursos, mediante, entre otras herramientas, la adecua-
da planificacién estratégica, acompariada de su correspondiente evaluacién ambiental, que
dé lugar a una regulacion clara sobre las zonas que deban ser evitadas ylas que puedan
ser explotadas una vez descartados los riesgos asociados al emplazamiento, a la superficie
circundante y al proplo subsuelo. Mediante esta Ley se incorpora al ordenamiento juridico
de aplicacion en Castilla-La Mancha los requisitos que la. legislaciéon actual no contempla
aun, pero que aparecen entre los recomendados por la Comision.

En materia de evaluacion estratégica de los efectos de determinados planes vy programas
en el medio ambiente, en Castilla-La Mancha es de aplicacion la Ley 21/2013, de 9 de di-
ciembre, de evaluacion ambiental, legislacion bésica estatal, que vino a derogar la regula-
cion anterior, establecida en la Ley 9/2006 de 28 de abril, sobre evaluacién de los efectos
de determinados planes y programas en el medio ambiente, Sendas regulaciones marcan
la obligatoriedad de someter a evaluaclon ambiental estratégica los planes y programas,
asl como sus modificaciones, que establezcan el marco para la futura autorizacion de pra-
yectos legalmente sometidos a evaluacion de Impacto ambiental referidos a la mineria, en-
tre atros. Asl mismo, la Ley 9/2006 estableci6 en su régimen transitorio que la evaluacion
ambiental estratégica era de obligado cumplimiento, entre otros, para todos los planes y

programas que se incluyeran en su ambito de aplicacion y fueran aprobados con posteridad
al 21 de julio de 2006. f

Esta Ley se establece dentro del émbifo de competencias recogidas en el Estatuto de Au-
tonomla de Castilla La-Mancha en materia de ordenacion del terrltorio, proteccién del me-
dio ambiente, sanidad y prevencion de la salud, Industria, y régimen minero y energético.

2. Objetivos de la propuesta,

Esta Ley tiene por objeto, en el marco de las competencias de la Comunldad Auténoma de
Castilla-La Mancha, establecer medidas adicionales de proteccién de la salud y el medio
ambiente para la exploracion, investigacion y explotacion de hidrocarburos obtenidos a tra-
ves de fraclura hidraulica, con el fin de lograr los siguientes objetivos:

1. Prevenir y evitar los efectos adversos del empleo de estas tacnicas de fractura hi-
draulica sobre la salud humana. '
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2. Prevenir y evitar los efectos adversos del empleo de estas iécnicas sobre el clima y
el medio ambiente, teniendo en cuenta en particular los significativos riesgos de con-
taminacidn de las aguas supetficiales y subterraneas derivados de fugas o migracio-
nes de fluidos de perforacion, fluidos de fracturacion hidraulica, material en estado
natural, hidrocarburos y gases desde el pozo o la formacion objetivo, asi comoe la
posible incidencia sobre |a ocurrencia de fendmenos sismicos.

3. Integrar las acluaclones de exploracion y extraccion con fractura hidraulica con el re-
sto de usos del suelo, de forma que se cumplan los requisitos de una adecuada or-
denacion del territorio, imprescindibles para lograr un desarrollo sostenible de Casti-
lia-La Mancha. '

4. Fomentar el uso eficiente de los recursos y analizar la posible diversificacién en las
fuentes de obtencion de energia, respetando la sostenibilidad de las actuaciones,

- 5. Efectuar-una-adecuada valoracion global de la idoneidad de |a técnica y del territorio-
para su aplicacion, integrando en la correcta planificacién las preocupaciones eco-
nomicas, técnicas, ambientales y de salud publica que es necesario considerar.

o 2]

Favorecer la difusion y la participacion piblica de la planificacién y toma de declsio-
nes realizada.

3. Conveniencia de la disposicién.

La aparicion de permisos de Investigacidn puntuales promovidos en el ambito de la Ley
34/1998 de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, que pretenden usar estas técnicas de
fractura hidraulica en ef territorio de Castilla-La Mancha, como son los denominados Este-
ros, Almarada y Nava, situados an los t&rminos municipales de Alhambra (en la provincia
de Ciudad Real) y Viveros, Villarrobledo, Munera, Ossa de Montiel, El Bonillo, lLezuza y El
Ballestero (en la provincia de Albacete), asi como el permiso de investigacion Cronos, que
afecta a varios terminos municipales de las provincias de Guadalajara y Soria, ha puesto de
manifiesto una falta de anélisis global de ia idoneidad de estas técnicas de exploracién y
extraccion de hidrocarburos, del impacto derivado sobre la salud humana y el medio am-

biente, y una falta de informacian relevante para el plblico, con la consecuente alarma so-
cial.

En paralelo, la Comision de la Union Europea ha visto oportuno aportar a los Estados
Miembros una herramienta en forma de Recomendacion (Recomendacion 2014/70/UE de
la Comision de 22 de enero de 2014 relativa & unos:principios minimos para la exploracién
y produccion de hidrocarburos {(como el gas de esquisto) utilizando la fracturacién hidrauti-
ca de alto volumen), donde se analizan una serie de criterios necesarios para integrar de
forma apropiada estas tecnicas de exploracian y extraccién con los objetivos comunitarios
de preservacion de la salud humana y el medio ambiente, asi como con la adecuada partl-
cipacién publica en la toma de decisicnes.

De esia manera, el citado documento considera que antes de conceder una autorizacion
para una exploracion o produccion de hidrocarburos que puedan dar lugar a la aplicacion
de la fractura hidraulica de alto volumen, los Estados miembros deben preparar una eva-
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tuacion ambiental estratégica para prevenir, gestionar y reducir los impactos v los riesgos
para la salud humana y el medic ambiente. Ademés, el texlo resalta que esa evaluacion
debe realizarse sobre la base de los requisitos de la Directiva 2001/42/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo de 27 de junio de 2001 relativa a la evaluacién de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente, directiva traspuesta actualmente
al ordenamiento juridico espaiiol a iravés de la Ley 21/2013 de 9 de diciembre, de evalua-
cion ambiental, mediante el procedimiento administrativo y técnico de la evaluacion -am-
hiental estratégica.

Esta evaluacion ambiental estratégica no eximira en ninglin caso de que los proyectos con-
cretos que empleen estas técnicas, en el marco de la planificacion estratégica realizada y
evaluada ambientalmente, sean sometidos al procedimiento de evaluacién de impacto am-
biental que establece la Directiva 2011/92/UE del Parlamento Europec y del Consejo de 13
de diciembre de 2011, relativa a la evaluacidn de las repercusiones de determinados pro-

 yectos publicos y privados sobre el medio ambiente. Esta otra directiva esté actualmente
traspuesta al ordenamiento juridico espafiol a través de la misma Ley 21/2013, mediante el

procedimiento de la evaluacién de impacto ambiental.

lgualmente, la Comisién considera que los Estados Miembros deben establecer normas
claras sobre posibles restricciones de actividad, por ejemplo en zonas protegidas o expues-
tas a inundaciones o a seismos, asi como sobre las distancias minimas entre las operacio-
nes autorizadas y las zonas residenciales y las zonas de proteccian de las aguas. Asimis-
mo, reclama que se establézcan limitaciones en relacion con la profundidad minima entre la
superficie que va a fracturarse y las aguas subterraneas.

La Comision también considera que los Estados Miembros debeén brindar a la ‘poblacién
afectada la oportunidad real de participar desde e! principio en el desarrollo de la planifica-
cion estrategica citada, asl como durante los procedimientos de evaluacion ambiental, tanto
en la fase de evaluacién estratégica como en la evaluacién de impacto ambiental de los
proyectos concretos. :

Pese a estos requerimientos de la Comision, actualmente en Espafia no aparece regula-
cion basica estatal que dé cumplimiento a dichos criterios minimos de planificacion estraté-
gica y participacion piblica, estando incorporada Unicamente la obligatoriedad del procedi-
miente de evaluacion de impacto ambiental de los proyectos concretos que usen la fractura
hidraulica. -

4. impacto de la disposicion y valoracién econdmica.

La disposicion que se propone presenta un impacto directo sobre los proyectos actualmen-
te en marcha o que se preiendan plantear en el futuro, gue empleen |a fractura hidraulica o
"fracking”. Esta técnica consiste en la inyeccién de fluido a alta presién en el subsuelg, con
el fin de fracturar hidraulicamente un estrato rocoso y asf crear una permeabilidad artificial,
que libere y permita el acceso a la superficle a hidrocarburos que se hallaban atrapados y
diseminados en vetas de rocas profundas.

Asl pues, una vez aprobada la norma, antes de conceder una autorizacién para la explora-
cion, investigacion o explatacion de hidrocarburos que puedan precisar la aplicacian de la
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fractura hidraulica, se debera desarrollar un plan estratégico sectorial de Castilla-La Man-
cha para prevenir, gestionar y reducir los impaclos y los riesgos para la salud humana vy el
medio ambiente derivados de esta iécnica en su territorio.

Este plan establecera normas claras sobre posibles restricciones de actividad en zonas
protegidas, areas con sensibilidad paisajistica, zonas expuestas a riesgos como inundacio-
nes, selsmos, o riesgos de tipo morfogenético.

En el plan se estableceran las distancias minimas que deban mantenerse respecto a zonas
residenciales y las zonas de proteccion de las aguas superficiales y subterraneas. Asimis-
mo, se deberan establecer en ella limitaciones en relacion con la distancia minima en pro-
fundidad entre la zona del subsuelo que va a fraciurarse y cualquier masa de agua subte-
rranea.

De este modo, los nuevos proyectos de exploracion y extraccién de hidrocarburos mediante

—-esta-tecnica de fractura hidraulica requeriran que se efectiie praviamente una-planificacion
autonomica, con lo cual veran supeditada su aprobacion a que previamente se efectie este

instrumento normativo previo. :

Asimismo, la norma prevé que el plan estratégico sera objeto de evaluacién ambiental es-
tratégica en los términos marcados por la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién
ambiental, y su legislacion de desarrollo, con lo cual esta tramitacién debera seguir las fa-
ses establecidas en la normativa basica estatal.

De acuerdo con la disposicion {ransitoria primera, las previsiones del proyecto de ley pro-
puesto se aplicara a los permisos ya concedidos o en tramitacion para la exploracion, in-
vestigacion y explotacion de hidrocarburos obtenidos a través de fractura hidraulica en el
territorio de Castilla-La Mancha, asi como a las solicitudes que se formulen a partir de su
entrada en vigor. En consecuencia, para lograr los fines de la norma, debera efectuarse
una planificaclon estratégica que también constituya el marce para la continuacion de los
permisos de investigacion de los cuales se han iniciado actuacionas administrativas, como
son los anteriormente citados de Esteros, Almorada y Nava (provincias de Ciudad Real y
Albacete), asi como el permiso de investigacion Cronos, que afecta a la provincia de Gua-
dalajara,

Desde el punto de vista juridice, la norma propuesta introduce una modn‘scacmn en el artl-
culo 54 del texto refundido de la Ley de Ordenacion del Teritorio y de la Actividad Urbanis-
tica, aprobado por el Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, afiadiéndole nueva letra ¢)
al ya exisiente nimero 3 del articulo 54.

Gon ello se requiere que antes de autorizar una acluacion de este tipo "se descarlen los
posibles efectos negativos sobre las caracteristicas y valores del suelo, y en particular so-
bre los geoldgicos, ambientales, paisajisticos y socioecondmicos de éste”, pero ademas los
siguientes:

a) Se introduce que sea necesarlio el contar previamente con el Plan estratégico a que
se refiere el articulo 3 de la Ley (hoy en borrador) por la que se establecen medidas adicio-
nales de proteccion de la salud publica y det madio ambiente para la exploracion, investiga-
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cion o explotacion de hidracarburos utilizando |a técnica de la fractura hidraulica o fracking,
y que éste no impida la actuacion. Se coordina asi esta nueva norma con la normativa ur-
banislica que se innova a través de aquella.

b) El situar la innovacion en el niimero 3 del art. 54 TrLOTAU hace que sean aplicables -
y exigibles las premisas contenidas en éste. A saber:

- Que la actuacién deba recabar, tanto previa licencia municipal, como la calificacion
urbanistica que siempre en SRNUEP, vy también en el SRR —salvo en los municipios de

mayor poblacion-, otorga la Comunidad Autdnoma a través de sus Comisiones Regional o
Provinciales de Urbanismo.

- Que el planeamiento de cada municipio puede prohibir el uso en cuestidn, Impidien-

do su autarizacion; lo que sin duda hardn varios municipios, como puede ser, en Albacste,
el de El Bonillo.

Desde el punto de vista dé las competencias autonémicas, la disposicion se dicta en el

marco de las que secontemplan en los artlculos 31.2°, 122 y 268 y 32.3, 7 y 8 de la Ley Or-

ganica /1982, de 10 de agosto, por la que se aprueba el Estatuto de Autonomia de Casti-

Ha-La Mancha de la.Comunidad Autonoma de Castilla-La Mancha:

Articulo 31.1. La Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha asume las sigulentes
compelencias exclusivas:

2°. Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.

12.% Planificacidn de- la actividad econémica y fomento del desarrollo econdmico de
la region, deniro de los objetivos marcados por la polftica econdmica nacional y del
sector publico economico de Castilla-La Mancha. :

26.2 Industria, sin perjuicio de lo que determinen las normas del Estado por razones
de seguridad, sanitarias o de intarés militar y las normas relacionadas con las indus-
irias que estan sujetas a la legislacion de minas, hidrocarburos y energia nuclear, El
efercicio de la competencia se realizara de acuerdo con las bases y la ordenacién de
la aclividad econdmica general y la politica monetaria del Estado, en los térmirios de

fo dispuesto en los articulos 38, 131 y numeros 11 y 13 del apartado 1 del articulo
149 de la Constitucion,

Articulo 32. En el marco de la legislacion bésica del Estado y, en su caso, en los
terminos que la misma establezca, es competencia de la Junta de Comunidades el
desarrollo legislativo y la ejecucicn en las materias siguientes: '

3. Sanidad e higiene, promacion, prevencion y restauracion de la salud. Coordina-
cion hospitalaria en general, incluida la de la Seguridad Social,

7. Proteccion del medjo ambiente y de los ecosistemas. Normas adicionales de pro-
teccion,
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8. Regimen minero y energatico.

No hay implicaciones presupuestarias derivadas de ia norma propuesia, ni en los gastos
ni en los ingresos.

En cuanto a |la afeccién sobre la competencia y la competitividad de las empresas in-
teresaclas eh proyectos de exploracion, investigacion o explotacidn de hidrocarburos me-
diante la técnica de la fractura hidraulica, la norma aporta claridad en los condicionantes
que deben seguir sus actuaciones, en consonancia con las indicaciones de la Comision de
la Union Europea para el conjunto de Estados de la Union, que se plasman en la Reco-
mendacion 2014/70/UE anteriormente citada. Los condicionantes que este proyecto de Ley
impone vienen marcados por la necesidad de exigir unas garantias minimas para evitar
riesgos relevantes sobre |a salud humana y el medio ambiente.

No exlsten lmpllcacmnes del texto propuesto sobre el |mpacto de genero

No se crea un nuevo procedimiento administrativo a las empresas mteresadas en
proyectos de exploracion, investigacion o explotacién de hidrocarburos mediante la técnica
de la fractura hidraulica, ya que sus necesidades de autorizacién administrativa lo son en
virtud de lo dispuesto en la Ley 34/1098 de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, y la
de evaluacion de impacto ambiental conforme dispone la Ley 21/2013 de 9 de diciembre,
de evaluacion ambiental, por tanto, existen ya de forma previa a la aprobacién de la pre-
sente norma. En tal sentido, en el ordenamiento autonémico figura la regulacién de las acti-
vidades del suslo que se contiene en el Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del Terri-
torio vy de la Actividad Urbanistica aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo.

Y, la Planificacion autondmica de la utilizacion de la fractura hidraulica y su evaluacion am-
biental se realizara por la Consejeria competente en materia de medio ambiente en coordi-
nacion con las Consejerias que ostenten competencias de salud plblica, energia y ordena-
cian del territorio, por lo que no supondra carga burocratica para cludadanos.

Toledo, 7 de septiembre de 2015







