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realizacién de las infraestructuras. El cuidado del medio ambiente», se celebraron los dias
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AFECTADAS EN LA PROPUESTA DE PLAN HIDROLOGICO DE LA CUEN-
CA DEL EBRO.

INTRODUCCION

FEl objeto de esta ponencia en el marco de estas VII Jornadas so-
bre Derecho de las aguas es bien concreto. No se trata de insistir en la
problemdtica constitucicnal de la delimitacién de competencias en mate-
ria de aguas, extremo suficientemente debatido. Tampoco se trata de
examinar en abstracto el alcance de los titulos sectoriales que tienen las
Comunidades Auténomas que directa o indirectamente inciden en el
agua. En anteriores Jornadas organizadas por este Seminario se ha abor-
dado esta cuestién (en concreto, en las I Jornadas) y no parece necesa-
rio volver sobre ello.

Ciertamente, ambas temdticas estdn presentes, se quiera o no, como
problema de fondo en este trabajo. Pero ahora se trata de dar un paso
mds. Se dan por supuestas aquellas, si bien la oportunidad de referirme
a alguna reciente sentencia del Tribunal Constitucional, contribuye a
clarificar aguel viejo panorama y sienta las bases para afrontar una nue-
va preblemdtica (apartado I). Se trata de conocer y analizar cémo se
articulan las competencias sectoriales propias de las Comunidades Auts-
nomas en la gestién del agua. Ello nos enfrenta con una realidad inelu-
dible y, en todo caso, necesaria: la concurrencia competencial en la
gestion del agua (apartado II). Del examen del despliegue normativo
lievado a cabo por las Comunidades Autdnomas resulta una falta de
articulacidn coordinada de las competencias de Comunidades Auwténo-
mas y Confederaciones Hidrograficas, abocando a situaciones disfuncio-
nales que conducen al menoscabo de las competencias respectivas como
pone de manifiesto el andlisis de algunos dmbitos sectoriales concretos
(apartado IHI). Ello nos impele a imaginar cuiles pueden ser los meca-
nismos de articulacion competencial y procedimental respetuosos con el
sistema constitucional de distribucién de competencias (apartado IV).
En este sentido, la planificacidén hidrolégica constituye el instrumento
de integracidn de las politicas sectoriales de las distintas Administracio-
nes afectadas por la gestién del agua (apartado V), y finalmente com-
probaremos de qué modo se produce esta integracién en un caso con-
creto, en la Propuesta de Plan Hidroldgico de la cuenca del Ebro
(apartado VI).
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L- UN NUEVO PASO EN LA CLARIFICACION DE LA
DELIMITACION DE COMPETENCIAS ENTRE ESTADO Y
COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATERIA DE AGUAS:
LA STC 161/1996, DE 17 DE OCTUBRE, RELATIVA A LA
ADMINISTRACION HIDRAULICA CATALANA

Resulta innecesario recordar ahora, por conocida, la compleja tarea
interpretativa realizada por la doctrina del contradictorio marco constitu-
cional vy estatutario de distribucién de competencias en materia de
aguas. La Ley de Aguas de 1985 cumplid, en ese proceso interpretati-
vo, un importante papel clarificador, por mds que algunas de sus opcio-
nes de politica hidrdulica (demanializacién de los recursos hidricos, pla-
nificacién hidrdaulica, administracién hidrdulica, etc.) no tuvieran el
respaldo undnime de todos. Ello explica los recursos de inconstituciona-
lidad presentados contra la ey por algunas Comunidades Autdnomas.
Significativamente, Catalufia no recurrié la ley. El grupo parlamentario
nacionalista cataldn apoyé la Ley de Aguas en las Cortes Generales, al
haber sido aceptadas algunas de sus propuestas de organizacion de las
aguas (reconocimiento de plena competencia de la Administracién hi-
drdulica autonémica en relacién con las cuencas intracomunitarias y
participacidn en algunos aspectos de la gestién de las intercomunitarias,
con el alcance que luego tendremos ocasién de referir). El apoyo polfti-
co del nacionalismo cataldn a la Ley de Aguas facilité una lectura «ge-
nerosa» de los titulos competenciales recogidos en el Estatuto cataldn,
como puso de manifiesto el Real Decreto 2646/1985, de 27 de diciem-
bre, de traspasos a la Generalidad en materia de obras hidraiilicas, apro-
bado unos meses mds tarde, que, no obstante su titulo, incluye referen-
cias al régimen de los recursos hidricos de las cuencas internas asi
como una significativa participacién en la gestién de las aguas pertene-
cientes a las cuencas supracomunitarias, con manifiesta extralimitacién
en opinién de algunos autores (1). Esa relectura de los preceptos del
Estatuto de autonomia cataldn {consecuencia del nuevo horizonte abierto
por la Ley de Aguas estatal de 1985 y reflejada en el Decreto de tras-
pasos en materia de obras hidrdulicas), constituye la ocasién propicia
para que el Parlamento cataldn regule la organizacién y funciones de la
Administracién Hidrdulica de Catalufia, como asi lo hace la ley 17/
1987, de 13 de julio.

[.a Junta de Aguas es una entidad pidblica con competencias gene-
rales en materia de aguas, ejemplo de descentralizacién funcional (2).

{1} Por todos MARTIN RETORTILLO, Sebastidn, «Competencias constitucionales y au-
tonémicas en materia de aguas», RAP, 128(1992), pdgs. 48-57.

(2) Sobre las configuracién de la Administracidn hidraulica catalana, véase FanrLO

65




ANTONIC FANLG LORAS

En este sentido, sus competencias no sdlo se extienden al dmbito de las
cuencas internas catalanas, extremo que no suscita problema competen-
cial alguno, sino que alcanzan al territorio cataldn de las cuencas supra-
comunitarias, integradas en la Demarcacidn de Poniente (las del Segre
y Garona)} v la Demarcacion de las Tierras del Ebro (que comprende la
parte catalana de las cuencas de los rios Ebro y de la Sénia, y también
de las rieras que desembocan al mar entre el barranco del Codolar y la
desembocadura del rio de la Sénia, asf como el dmbito perteneciente a
la cuenca del Ticar). Distintas voces autorizadas advirtieron de los posi-
bles excesos competenciales en los que incurrfa la ley catalana, desco-
nocedores de las competencias propias de Ia Administracidn del Esta-
do (3).

No es de extrafiar que, ante estos datos, el Gobierno de la nacidn
hubiera impugnado tres preceptos de la ley 17/1987, de 13 de julio, re-
guladora de la Administracién Hidrdulica de Catalufia: el apartado 2 del
art. 35, en relacion con su art. 14.3 d) y los apartades 1 y 2 del art,
3R. Sorprende, sin embargo, que el recurso de inconstitucionalidad tu-
viera un alcance tan limitado, al referirse a cuestiones menores (4}, de-
bido a la restriccién que se autoimpone el Gobierno de la nacion, sobre
la que luego trataré. En efecto, el art. 35.2 se refierc a la tutela de la

Loras, Las Confederaciones Hidrogrdficas y ofras Administraciones Piblicas, Civitas,
Madrid, 1996, pags. 313-332

(3) Véase MARTIN RETORTILLG, Sebastidn, «Las competencias..», pag. 48 a 57 vy
FanLo Loras, Las Confederaciones, pags. 319-320.

(4) En el texto afirmo que la declaracion de inconstitucionalidad se refiere a «cues-
tiones metoress, en cuanto que sdlo afecta a dos preceptos sin extenderse a otros. Esa ca-
lificacion debe matizarse, puesto que, en efecto, resulta muy importante que se declare [a
competencia de la Confederacién Hidrogrifica correspondiente en relacién con dos tipos
de aprovechamientos hidrdulicos (los realizados por ias Comunidades de Regantes y su fu-
tela, asi como la policia de aguas} de cuencas intercomunitarias, perc cuyo aprovecha-
miento estd localizado en territorio catalan. Y a falta de mayores precisiones de la senten-
cia, no resultarfa ilégico defender, al generalizar ese criterio a todo tipe de
aprovechamientos hidraulicos en las cuencas intercomunitarias, que las competencias de
las Coanfederaciones Hidrogrificas se extienden ianto sobre los recursos (agua) como sobre
todo tipo de aprovechamientos de la cuenca, sea cual sea su localizacidn territorial (esto
es, en una Comunidad Auténoma concreta). Esta es, por ejemplo, la tesis de fondo defen-
dida por A. BEzQuERRA HUERvVA en el excelente trabaje «Principio de unidad de cuenca y
competencias autondmicas en materia de aguas (STC 161/1996, de 17 de octubre)», publi-
cado en este mismo ndimero y que he podide leer gracias a la amabilidad de su autor.
Siendo absolutamente légica y coherente esta conclusién cen el principio de unidad de
gestion de la cuenca, elio no estd categéricamente dicho en la sentencia referida que se li-
mita a declarar la inconstitucionalidad de dos preceptos concretos. En case de admitir esa
conclusitn general jcémo queda, por ejemplo, la competencia autondmica en relacién con
las obras hidrdulicas de interés regional? En pura l6gica, todas las obras hidrdulicas de
una cuenca intercomunitaria son per se obras de interés supraautondmico, competencia de
la Confederacién, La respuesta definitiva precisa, sin duda, de nuevas matizaciones.

66

LA ARTICULACION DE LAS COMPETENCIAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA GESTION DEL AGUA

Junta de Aguas respecto a las Comunidades de usuarios que pertenecen
a cuencas intercomunitarias («cuidar del buen orden del aprovechamien-
to y ejercer las demds funciones que le atribuya el ordenamiento juridi-
co»). De otra parte, el art. 38 asigna a la Generalidad [a sanci6n de las
infracciones leves y menos graves, en gjercicio de la funcidn ejecutiva
de policia del dominio piblico hidrailico en la parte catalana de las
cuencas supracomunitarias, de manera que a ella corresponden la impo-
sicién de las multas y la exigencia de las reparaciones establecidas en
la ley respecto a dichas infracciones (apartado I del art. 38), mientras
gue el organismo de cuenca estatal correspondiente se limita a conocer
del recurso de alzada que pueda interponerse contra las sanciones im-
puestas por la Generalidad (apartado 2 del art. 38). Los tres preceptos
impugnados son declarados inconstitucionales por la STC 161/1996, de
17 de octubre, en cuanto afectan a compeiencias que corresponden a las
Confederaciones Hidrogrificas. Pero conviene recordar el planteamiento
general con arreglo al cual el Tribunal Constitucional llega a esas solu-
ciones concretas.

Obviamente, las partes enfrentadas discrepan acerca de la lectura
de los preceptos del bloque de la constitucionalidad, asi como de la in-
cidencia de la Ley de Aguas y del Real Decreto de traspaso de funcio-
nes y servicios en la delimitacién de las competencias que en materia
de aguas corresponden a la Administracidn del Estado y a la Generali-
dad de Catalufia. En los argumentos de las partes (en particular, del
Parlamento cataldn) (5), se reiteran algunos planteamientos utilizados en
la polémica doctrinal que se inicia trag [a Constitucién de 1978 y pre-
via a la Ley de Aguas. El Tribunal no acepta entrar en la contienda en
los términos derivados de esa argumentacién concreta y reitera que los
preceptos constitucionales y estatutarios, gue utilizan ciertamente crite-
rios diversos y adn contradictorios para el deslinde competencial en ma-

(5) El Parlamente catalin fundamenta la defensa de la Ley 17/1987 en la distincién
Enlre «recurses» y «aprovechamientos». Si la cuenca es el dmbito natural para ordenar los
«recursos», no hecesariamente ha de aplicarse a los «aprovechamientos», dado que el cri-
terio de la localizacién del agua se refiere al caudal aprovechado y no a la localizacidn
de «wrecurses» de que diche caudal procede. En tal sentido, sostiene que «si bien la Gene-
ralidad no tiene competencia alguna en materia de recursos hidrdulicos, sf tiene reconoci-
da una competencia exclusiva en materia de aprovechamientos intracomunitarios y ello le
faculta a intervenir no sélo en aquellas cuencas integramente comprendidas en su territo-
ric sino también en las cuencas intercomunitarias, pues si tiene reconocida estatutariamen-
te competencia en relacién a los aprovechamientos de interds comunitario realizados en
esas cuencas, cuando el caudal concedido para el aprovechamiento discurre integramente
por su territorion, Antecedente 4. Recuérdese, que esta interpretacidn, que ha sido defendi-
da por MENENDEZ REXACH, habia sido retundamente descalificada, con anterioridad a la
STC 161/96, por incorrecta, por la 8TS de 17 de julio de 1990, Arz. 6633, en relacion
con el Canal de Urgel y por a sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
343/1994, de 30 de mayo de 1994, en relacién con el canal Algerri-Balaguer.
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teria de aguas, deben ser interpretados con el «alcance fijado por los
criterios formulados por este Tribunal en la Sentencia que enjuicid la
Ley de Aguas (STC 227/1988)».

Como doctrina general desde la que luego aborda el examen con-
creto de los preceptos impugnados, la sentencia confirma con absoluta
rotundidad el principio de gestion unifaria de la administracion del
agua por cuencas hidrogrdficas, reiterando la declaracién de constitu-
cionalidad, hecha en la STC 227/1988, de la opcidn seguida por la Ley
de Aguas de 1985 de «ordenar todo su sistema normative partiendo del
principio de unidad de gestion de cada cuenca hidrogrdfica», de acuer-
do con el concepto establecido en los arts. 13.2 y 14 de la Ley de
Aguas. Esta ratificacidn se atiene a los principios constitucionales de
orden material que atafien, directa o indirectamente, a la ordenacion y
gestion de recursos naturales de tanta importancia como son los recur-
sos hidréulicos, principios que, a modo de sintesis, se condensan en el
mandato constitucional que obliga a todos los poderes pidblicos a velar
por la «utilizacién racional de todos los recursos naturales» (art. 45.2
CE). En tal sentido sefiala que

«el criterio de delimitacidn territorial utilizado por el legislador estatal no
es contrario a lo dispuesto en el art. 149.1.222 CE y preceptos concor-
dantes de los Estatatos de Autonomfa (y en concreto el art. 9.16 EAC),
pues se acomoda a la expresidn "aguas que discurren por mds de una
Comunidad Auténoma" atendiendo a criterios 1dgicos, técnicos y de ex-
periencia, tal y como analizamos detenidamente en la STC 227/1988,
fundamento juridico 15. Llegando a la conclusién de que "el criterio de
la cuenca hidrografica como unidad de gestion permite una administra-
cién equilibrada de los recursos hidrdulicos que la integran, en atencién
al conjunto de intereses afectados que, cuando la cuenca se extiende al
territorio de mas de una Comunidad Auténoma, son manifiestamente su-
pracomunitarios’s,

Estos principios, ya enunciados, como queda dicho, en la importan-
te sentencia 227/1988, solucionan y despejan, en mi opinién, los pro-
blemas de delimitacién competencial en materia de gestién de aguas en
el plano de la constitucionalidad. Las exigencias de esta gestidn as{ lo
exigen. No obstante, aunque ese criterio es absolutamente capital haber-
lo despejado como lo ha hecho el Tribunal Constitucional, quedan im-
portantes interrogantes en el terreno de la gestion administrativa, en
particular, respecto a la compleja articulacién de las competencias admi-
nistrativas que corresponden a las Confederaciones Hidrograficas y a las
Comunidades Auténomas, como consecuencia de la concurrencia de ti-
tulos genéricos o directos (recursos hidricos) con titulos sectoriales o
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indirectos [medio ambiente (6), espacios naturales, agricultura, pesca,
ordenacién del territorio y urbanismo, sanidad, montes, etc.], o acerca
del contenido que tiene el titulo competencial especifico «aprovecha-
mientos hidrailicos de interés de la Comunidad Autdénoma» en el caso
de las cuencas supracomunitarias. Esta problemidtica no se aborda, con
razén, en los fundamentos juridicos de la sentencia 161/96, dado el al-
cance limitado del recurso planteado por el Gobierno. El Tribunal pare-
ce que no ha considerado oportuno, en esta ocasién, entrar en esas
cuestiones, dado que no ha sido requerido de manera directa en el pro-
ceso.

No obstante, la demanda formulada por el Gobierno muestra algin
sefiuelo que bien pudiera haberse tomado como una excusa para abor-
darlas (la referida autorrestriccién en relacién con otro precepto de la
ley 17/1987 —el art. 3.1.b}— que el Gobierno no impugna «por ser po-
sible —en su criterio—- interpretarlo de conformidad con el orden cons-
titucional de competenciass, Antecedente 2.a}. Creo oportuno dar cuenta
de 1a referida autorrestriccién del Gobierno al no impugnar el art. 3.1.b)
de la Ley 17/1987, porque sirve para conocer la posicidn oficial soste-
nida en aquel periodo por la Administracién estatal, doctrina luego co-
rregida ante la rotundidad de algunos pronunciamientos judiciales. Se-
gin el art. 3.1 corresponderd a la Administracién de la Generalidad:

«b) En relacién con las partes del territorio que corresponden a
cuencas hidrogrificas compartidas con otras Comunidades Autonomas,
administrar y controlar los aprovechamientos hidrdulicos, ejercer la fun-
cidn ejecutiva de policia def dominio pidblico hidriulico y tramitar los
expedientes que se refieran a ello, excepto el otorgamiento de concesio-
nes de agua».

Para el Gobierno de la nacién este precepto puede ser interpretado
de conformidad con el orden constitucicnal de competencia, dado que:

— Primero, la competencia catalana para administrar y controlar
aprovechamientos hidrdulicos en cuencas supracomunitarias se refiere,

(6) Soy conciente de la simplificacién que realizo al calificar el «medio ambiente»
como un titulo sectorial, cuando para un sector de la doctrina y en 1a misma jurispruden-
cia constitucional el «medio ambiente» constituye un tipico titulo competencial global e
integrador. La clasificacidn debe entenderse en relacién con la concreta polémica acerca
de la gestidn ‘del- agua por cuencas hidrogrificas, gestién del-agua, no se olvide, que
constituye uno de-los elementos integrantes del medio ambiente (uno de los recursos natu-
rales). Sobre ia cuestién véase el libro de J. DOMPER FERRANDO, Bl medio ambiente y la
intervencion administrativa en las actividades clasificadas, Vol. I, Planteamientos consti-
tucionales, Civitas, Madrid, 1992, en particular, las pdgs. 162 y ss. En las pigs. 205 y ss.
estudia precisamente la delimitacién del medio ambiente como titulo material génerico y
especifico o residual.
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exclusivamente, a los que no son de interés general, ni afectan a otra
Comunidad Auténoma, admitiendo, no obstante, la tramitacién de expe-
dientes de autorizacién demanial (nunca de concesiones), competencia
cuyo fundamento cuenta, para el Gobierno, con el respaldo del art.
21.d) de la Ley de Aguas.

Segundo, en materia de autorizaciones sobre el dominio piblico
hidraulico y de tutela de éste, la Comunidad Auténoma no puede tener
mas competencias que las de tramitacién que menciona el art. 15 d) de
la Ley de Aguas.

La loable interpretacién conforme a la Constitucién que hace el
Gobierno de la nacién del art. 3.1. b) de la Ley 17/1987 [actual art.
6.1.b) del Decreto Legislativol/1988, de 28 de enero), autoatribuyéndo-
se, ciertamente, una funcidén que no le corresponde, merece algunos co-
mentarios criticos. En primer lugar, la interpretacidn que hace de los
preceptos del Estatuto cataldn en concordancia con el art. 21.d) LAg,
resulta contraria con la interpretacidon que del concepto de aprovecha-
miento de interés autondmice ha hecho la jurisprudencia ordinaria, que
se ha expresado en términos absolutamente claros (las ya referidas STS
de 17 de julio de 1990, caso del Canal de Urgel ¥ del TSI de Catalufia
de 30 de mayo de 1994, caso del canal Algerri-Balaguer) (7). En segun-
do lugar, debe recordarse que la redaccién del dltimo pérrafo del art.
15.dy LAg fue el resultado de la aceptacién de una enmienda transac-
cional a la nimero 613 presentada por Minorfa Catalana (8), competen-
cia de tramitacién de autorizaciones (nunca de concesiones) a favor de
las Comunidades Auténomas que, segin en qué supuestos, podria resul-
tar contraria al principio de unidad de gestién de la cuenca. Por lo de-
mds, cabe sostener que para que las Comunidades Auténomas puedan
asumir la tramitacién de autorizaciones demaniales en cuencas supraco-
munitarias, es necesario que se haya firmado el correspondiente conve-
nio de colaboracién interadministrativa a través del cual se formalice la
«encomienda».

Pero, dando por concluida esa referencia a la autorrestriccién del
Gobierno de la que queda constancia en los Antecedentes de la senten-
cia, si el Tribunal no aborda la problemadtica que plantea la articulacién
de competencias sectoriales de las Comunidades Auténomas en relacién
con las cuencas supracomunitarias, no es porque ignore que esa proble-

(7} Se refiere a Ia sentencia del Tribunal Supremo, de 17 de julio de 199G, Sebastidn
MARTIN-RETORTH.LO, Las competencias...», pdg. 76. Una referencia a las dos sentencias
puede verse en FANLG LoraS, Las Confederaciones..., pag. 136-137, en nota 149,

(8) DSCD, de 9 de mayo de 1985, ndm. 306, pdg. 9528. Véase sobre ello FANLO
Loras, Las Confederaciones..., pig. 192. ’
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mdtica existe, Esa tarea habrd de acometerla en un inmediato futuro con
ocasién de la resolucién de varios recursos de inconstitucionalidad pen-
dientes contra varias leyes de pesca y fauna silvestres de distintas Co-
munidades Auténomas (Castilla-La Mancha, Castilla-Ledn, Galicia, Ex-
tremadura, Murcia, Navarra). Hasta tanto aguélla llegue y a falta de la
tan necesaria planificacion hidroldgica de las cuencas, hemos de imagi-
nar propuestas interpretativas que permitan articolar coherentemente las
compeiencias generales y sectoriales que atribuye el ordenamiento juri-
dico en relacidn con las aguas a Confederaciones Hidrogrificas y Co-
munidades Auténomas.

En este sentido, hay en la doctrina general formulada en la senten-
cia 161/1996 un expresivo parrafo que, en mi opinidn, no siendo nece-
sario para resolver el caso concreto suscitado, debe interpretarse como
una llamada a la reflexién y, al mismo tiempo, como un criterio inter-
pretativo sentado pro fufuro, relative a las peculiaridades de la Admi-
nistracién hidrdulica de las cuencas supracomunitarias y de la participa-
cién de las Comunidades Autdnomas en su gestién. Consideraciones del
Tribunal que pudieran entenderse como una llamada a la profundizacidn
imaginativa en las actuales férmulas orgdnicas de gestién del agua o en
un correcto disefio, igualmenie imaginativo, de los procedimentos de
gestién del agua (el procedimiento unificado del art. 39 de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958, ahora plasmado, como en su
momento se verd, en el art. 110 del Reglamento de Dominio Pablico
Hidraulico, en adelante RDPH), mediante los que superar la actual si-
tuacién que puede conducir a una conflictividad competencial perma-
nente.

Sefiala el Tribunal Constitucional, que la participacion mds directa
de las Comunidades Autdnomas en la gestion del agua tiene lugar me-
diante su integracidn en los organos de gobierno de las correspondien-
tes Confederaciones Hidrograficas. Por lo demds, las competencias que
de modo directo puedan realizar las Comunidades Auténomas sobre las
aguas de cuencas supracomunitarias «no son méds que complemento de
la que desarrollan participando en la direccién y gestién de la propia
Confederacién Hidrogrifica y sdlo son factibles en la medida en que no
interfiera la actuacion de ésta ni la perturbe. La importancia de las
afirmaciones del Tribunal Constitucional bien merecen, pese a su exten-
s516n, que las reproduzcamos literalmente. En efecto,

«Esto no significa, como afirman las partes personadas en defensa
de la ley recurrida, que la ley estatal defina o delimite las competencias
asumidas por la Comunidad Auténoma mediante su Estatuto. Significa,
simplemente que el ¢jercicio de sus competencias, por parte de las insti-
tuciones centrales del Estado sobre las cuencas hidrogrdficas de su com-
petencia condicionan la actuacidn que puede llevar a cabo la Comunidad
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Autdénoma en dichas cuencas. El mode mds directo que tiene la Comuni-
dad Auténoma para incidir en los intereses afectados por la adminisira-
cion de las aguas en las cuencas que, como la del Ebro o la del rfo Ga-
rona, se extienden mds alld de su territorio, es mediante su participacion
en los drganos de gobierno de las correspondientes Confederaciones Hi-
drogrdficas, en los términos previstos por la legislacién estatal (art. 23
de la Ley de Aguas y Reales Decretos 931/1989 y 924/1989, ambos de
27 de julio, que rigen respectivamente las Confederaciones Hidrogrdficas
del Ebro y del Jucar), respetando siempre el marco constitucional, que
incluye como principio esencial el principio de colaboracidn entre el Es-
tado ¥ las Comunidades Autdnomas, subrayade en la Sentencia sobre la
legislacién estatal de Aguas {STC 227/1988, fundamento juridico 20, le-
tras b) v e)] como eco de otros muchos pronunciamientos en ese sentido
(SSTC 64/1982, fundamento juridico 7.° in fine). Las actuaciones que
pueda llevar a cabo directamente cada una de las Administraciones auto-
némicas sobre las aguas de las cuencas hidrograficas que discurren por
varias Comunidades Auténomas no son mds que complemento de la que
desarrolian participando en la direccién y gestién de la propia Confedera-
cidn Hidrogrifica y sélo son factibles en la medida en que no interfiera
la actuacion de ésta ni la perturbe (STC 77/1984, fundamento juridico
2.9)%.

Como puede apreciarse, dos ideas-fuerza destacan en el pérrafo ci-
tado, Primera, la integracién en los Grganos de gobierno de las corres-
pondientes ‘Confederaciones Hidrogrificas, constituye «el modo mds di-
recto» de incidir en los intereses afectados por la gestidn del agua.
Segunda, aquellas actuaciones que las Comunidades Auténomas pueden
realizar directamente en las cuencas supracomuniiarias son complemento
de aquella participacidn orgdnica y sélo sen factibles en la medida en
que no interfiera la actuacion de la Confederacion Hidrogrdfica ni la
perturbe.

El recordatorio en la sentencia del art. 23 LLAg es de extraordinaria
importancia. En él se recoge el principio general de colaboracién Esta-
do y Comunidades Auténomas «en el ejercicio de sus respectivas com-
petencias», colaboracién que tiene su principal manifestacion orgdnica
en «la incorporacién de aquellas a la Junta de Gobierno de dichos Or-
ganismos». Sin duda, sorprende que el art. 23 L.LAg sdlo mencione a la
Junta de Gobierno y no al Consejo del Agua. Pero al margen de estos
olvidos, indicativos del papel que el legislador piensa reservar en la
gestidn ordinaria del agua a la Junta de Gobierno, lo cierto es que no
se ha reparado suficientemente en las inmensas posibilidades institucio-
nales que ofrece este precepto sobre cuyas virtualidades ha llamado la
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atencidn, tal vez insuficientemente, la doctrina (MARTIN RETORTILLOQ,
Sebastian (9), EmBID IrutO (10), FaNLO Loras (11)).

Ciertamente, tras la experiencia habida en estos iltimos afios con
ocasién de la tramitacién de los planes hidrolégicos de cuenca, elabora-
dos en las respectivas cuencas en su mayor parte ¥ pendientes de apro-
bacién por el Gobierno, habremos de reflexionar acerca de si el disefio
organizative establecido por el propio legislador y el vigente desarrollo
reglamentario han permitido alcanzar aquellas potencialidades cooperati-
vas en los drgancs de gobierno y planificacién confederales. Acaso no
hayamos superado cierto reduccionismo cémodo que lleva a considerar
a las Confederaciones Hidrogrdficas como simples organismos auténo-
mos estatales, sin advertir que la integracion en ellas de las Comunida-
des Auténomas (no en calidad de usuarios, adviértase, sino como Ad-
ministraciones responsables del ejercicio de competencias sobre el
dominio piiblico hidrdulico en virtud de titulos sectoriales importantes y
al quedar privadas, en Tavor de un 6rgano supraterritorial, de la compe-
tencia general sobre aguas dado el cardcter supracomunitario de las
cuencas hidrograficas) los convierte en algo diferente, en organismos
singulares. Por esa razdén, la gestién del agua en las cuencas supraco-
munitarias corresponde a las Confederaciones Hidrogréficas, «lugar de
encuentro institucional» de Estado y Comunidades Auténomas. Es un
drgano que, Por su composicién, no es estatal ni autondmico, o es esta-
tal, en el sentido de Estado-comunidad. Adviértase y constituye esta re-
flexidén una consideracién que no habia formulado en anteriores trabajos
sobre la cuestion (12) que la gestién de las aguas en las cuencas hidro-
graficas supracomunitarias constituye el dnico ejemplo, en nuestro siste-
ma constitucional de delimitacidn de competencias, en que la supraterri-
torialidad no determina lisa y llanamente una atribucién competencial
pura al Estado, sino que, ahi radica la originalidad y singularidad orga-
nizativa de la gestién del agua (no suficientemente comprendida, como
diré luege), se ha creado un Srgano ad hoc (las Confederaciones Hidro-

(9) MARTIN RETORTILLO, Sebastisn, «Las competencias...», pdg. 80, en nota 76.

(10) EmBID IrUIO, «Las competencias sobre aguas continentales. FPlanteamiento nor-
mativo y realidad juridicas, en Legislacion del agua en las Comunidades Autinomas, Tec-
nos, Madrid, 1993, pdgs. 43-45.

(11) FanLo Loras, «Aragon, La Ricja, Cantabria y Navarra. Autonomia y reintegra-
cién foral» en Legislacién del ogua..., pag. 70, también en Lus Confederaciones... véase
[a valoracidon de la participacion de las Comunidades Autdnomas en ¢l Consejo del Agua,
«lugar de encuentro institucional en el que la Administracién del Estado y las Comunida-
des Autonomas deben coordinar sus respectivas competencias sectoriales, con incidencia
en el dominio piblico hidriulico y planificar, junto con los usuarios beneficiarios, la ges-
tién del dominic piblico hidriulico», pig. 254.

{12) Por todas ellas, en FANLO Loras, Las Confederaciones..., in totum.
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grificas), lugar de encuentro institucional, como he afirmado, del Esta-
do y las Comunidades Auténomas afectadas y desapoderadas de la ges-
tién individualizada de los cursos de agua gue dicurren por su
territorio, pero que se integran en cuencas hidrogrificas supracomunita-
rias. Unico ejemplo en nuestro panorama organizativo de creacidn de
un 6rgano ad hoc para gestionar un materia que tiene incidencia supra-
comunitaria. Organismo que no es enteramente estatal —cierto que no
es €sta la valoracion hoy generalizada, que los considera organismos es-
tatales— ni de las Comunidades Auténomas.

Algo ha fallado en la experiencia reciente para que el cardcter es-
tatal haya destacado sobremanera y difuminado aque! significado insti-
tucional, circunstancia que, tal vez, explique, que las Comunidades Au-
ténomas sigan librando una batalla, soterrada o abiertamente declarada,
de reivindicacién de competencias generales o sectoriales frente al Esta-
do en materia de aguas, sin entender que las Confederaciones Hidrogri-
ficas son el érgano de gestidn del agua de las Comunidades Auténomas
en las cuencas supracomunitarias, constituyen su organizacion de la ges-
tidn del agua, en la que estdn ellas mismas integradas. Que no se haya
percibido asi por las Comunidades Autdénomas, que €stas continden
mostrando desconfianza y recelo hacia la labor de las Confederaciones
Hidrogrificas, constituye la prueba irrefutable de la incorrecta compren-
sién de su singular posicién institucional. Habremos de reconsiderar sus
estructuras organizativas y su funcionamiento para desterrar de las mis-
mas cualquier lastre estatalizante e integrar de verdad a las Comunida-
des Auténomas, de manera que sientan como suya esa Organizacion vy,
sobre todo, la gestién realizada. Tal vez por ahi debiera caminar una de
las lineas de la reforma de las Confederaciones Hidrogridficas que en
estos momentos se prepara.

La segunda de las afirmaciones del Tribunal estd estrechamente li-
gada con la problemdtica que constituye el objeto del presente trabajo.
Dejo ahora simple constancia de ella, puesto que mds adelante habré de
valorarla convenientemente. Para el Tribunal, las actuaciones que las
Comunidades Auténomas pueden realizar directamente en las cuencas
supracomunitarias son complemento de aquella participacion orgdnica y
sdlo son factibles en la medida en gque no interfiera la actuacion de la
Confederacion Hidrogrdfica ni la perturbe. Aun no siendo necesario
para resolver el caso concreto debatido en la STC 161/96, establece un
criterio interpretativo para resolver aquellos casos de concurrencia de ti-
tulos competenciales del Estado y Comunidades Auténomas, en relacidn
con la gestion de las aguas en las cuencas supracomunitarias, que sor-
prende por la rotundidad y por la falta de matices con la que estd for-
mulado. Tal vez la clave esté en las exigencias derivadas de la singula-
ridad de la gestion del agua en dichas cuencas.
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IL— UNA REALIDAD INELUDIBLE Y NECESARIA: LA
CONCURRENCIA DE TITULOS COMPETENCIALES
ESPECIFICOS Y SECTORIALES EN LA GESTION DEL
AGUA

La posibilidad de que, sobre un mismo espacio fisico determinado
concurran competencias de distintas Administraciones Piiblicas con dis-
tinto objeto juridico constituye una realidad habitual de nuestra organi-
zacién administrativa, admitida con naturalidad y normalidad por la ju-
risprudencia constitucional {(STC 113/1983, 77/1984, 227/1988, 149/
1991, 36/1994) o por la jurisprudencia ordinaria. En este sentido, las
aguas constituyen el soporte fisico de una pluralidad de actividades pi-
blicas y privadas en relacidn con las cuales poseen competencias tanto
¢l Estado como las Comunidades Auténomas (STC 227/1988, Funda-
mento jurfdico 13). En ese caso, los criterios de delimitacidn competen-
cial adquieren una extraordinaria importancia como instrumento para
garantizar el normal ejercicio por cada Administracidén de sus respecti-
vas competencias, aunque con frecuencia serd necesario establecer me-
canismos de cooperacién y coordinacidn que eviten continuos confiic-
tos.

El criterio bédsico de delimitacién competencial en materia de aguas
es el concepto de cuenca hidrogréfica, traduccién mds precisa del cons-
titucional «aguas que discurren por mas de una Comunidad Aut6nomax.
Constituye ésta una peculiaridad de hondo arraigo en nuestra organiza-
cion de la Administracion del agua (13). El principio de unidad de ges-
tién del agua por cuencas hidrogréficas exige superar las divisiones po-
litico-administrativas tenidas en cuenta como base territorial ordinaria
para el ejercicio de las competencias administrativas de las distintas
Administraciones. La gestion de las cuencas hidrogréficas cuyo territo-
rio es supracomunitario estd encomendada a un organismo singular, las
Confederaciones Hidrogréficas, lugar de encuentro institucional de la
Administracién del Estado y las Comunidades Auténomas, junto con los
usuarios en la gestién del agua. La constitucionalidad del criterio de la
cuenca hidrogrdfica como base de la delimitacién competencial entre
Estado y Comunidades Auténomas ha sido sancionado por la STC 227/
1988 v ahora por la referida 161/1996. Pero ello no significa que las
Comunidades Auténomas no tengan otros titulos especificos en relacion
con el agua («los aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios de
interés de la Comunidad Auténoma; las aguas minerales y termales», ex
art. 148.1.10.* CE) o sectoriales (ordenacién del territorio, medio am-
biente, espacios naturales, agricultura, pesca, sanidad, montes, etc.).

(£3) FanLO Loras, Las Confederaciones..., en la primera parte.
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Las Il Jornadas sobre Derecho de las aguas, organizadas por el
Seminario de Derecho del Agua, en 1992, tuvieron por objeto la expo-
sicién y estudio de las posibilidades legislativas de las Comunidades
Auténomas en relacién con esos distintos ambitos sectoriales. Las po-
nencias presentadas entonces y publicadas més tarde (14) constituyen
una prueba irrefutable de la extensidén y alcance de las competencias
sectoriales de las Comunidades Autdnomas que, en aquel momento,
sdlo habfan iniciado el despliegue de su capacidad normativa. Como se-
flalé en aquella ocasién recordando la STC 227/1988, «la distribucién
de competencias en materia de aguas no se agota con el examen de los
titulos especificos (148.1.10.* y 149.1.22.* CE y los correspondientes de
los distintos Estatutos), sino que, en esta materia, se produce un entre-
cruzamiento competencial de distintos titulos (ordenacién territorial y
urbanismo, agricultura, medio ambiente, espacios naturales protegidos,
sanidad, montes, régimen local) que deben tenerse en consideracién
para delimitar correctamente el cuadro competencial global. Esta nueva
perspectiva nos descubrird la virtualidad insospechada de algunos tftulos
aparentemente apartados de lo que constituye el nicleo duro del titulo
especifico relativo a recursos y aprovechamientos hidrdulicos. Ello nos
permitird reparar en la muy diversa legislacidn sectorial dictada por las
Comunidades Auténomas, que evidencia el entrecruzamiento competen-
cial sefialado y la legitimidad de estas intervenciones regionales aten-
diendo a cada caso concreto» (15).

FEsta realidad es hoy un dato ineludible. Las extensién cuantitativa
de esta legislacién sectorial de las Comunidades Auténomas comienza a
ser muy amplia y, para el aplicador del derecho, abrumadora. Esa pre-
sién de la legislacidn sectorial autondémica y de la praxis administrativa
que genera, con incidencia en el dominio pdblico hidriulico y en con-
currencia con la legislacién general estatal en materia de aguas y con
las competencias de gestién que, en las cuencas supracomunitarias, co-
rresponden a las Confederaciones Hidrograficas, pudiera llevar a conclu-
siones erréneas. Podrfa creerse que ese régimen de concurrencia compe-
tencial constituye una quiebra del principio de unidad de gestién del
agua en el ambito de la cuenca, proclamado por la Ley de Aguas de
1985, en aplicacién del cual se puso fin a la dualidad orgdnica existen-
te en nuestro pafs desde 1959 (Confederaciones Hidrogrificas-Comisa-
rias de Aguas). Desde una perspectiva competencial, estarfamos aboca-
dos a un dispersién orgdnica siempre criticada en el pasado, en relacién

(I4) Me refiero a las colaboraciones recogidas en ef libro, ya citado, dirigido por
EMBID TrRUIO, Legislacion del agua en lus Comunidades Autdnomas, Tecnos, Madrid,
1993.

(15) FanLo Loras, «Aragén...», pag. 51.
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con la gestién del agua, ahora multiplicada por las 17 Comunidades
Auténomas, suceseras de aquellos érganos que en el pasado ejercieron
competencias sectoriales relacionadas con el agua. Podria, en fin, tener-
se la impresién de que esa presién competencial ejercida desde la legis-
lacion sectorial de las Comunidades Auténomas estaria condicionando
en exceso la actividad de las Confederaciones y quebrando el sistema
constitucional de delimitacion de competencias en materia de aguas, que
radica en el principio de unidad de gestién por cuencas hidrogrdficas.

Sin embargo, ésa no debe ser la valoracién que merece este fend-
meno de concurrencia competencial. En efecto, la singularidad del crite-
rio constitucional de delimitacién de competencias en materia de aguas
(la cuenca hidrogréfica como espacio superador de las estructuras politi-
co-administrativas ordinarias, en atencién a criterios légicos, técnicos y
de experiencia) no puede desconocer las exigencias derivadas del mode-
lo de organizacion territorial descentralizada del Estado y del reparto
vertical de las otras competencias entre Estado y Comunidades Autdno-
mas con incidencia en el agua, como soporte fisico donde concurren
competencias sectoriales. Esta es una realidad ineludible y hasta, a decir
verdad, necesaria y conveniente. Existen una seric de bienes y valores
furidicos, cuya tutela estd encomendada por el bloque de la constitucio-
nalidad a las Comunidades Auténomas, que deben ser respetados y teni-
dos en cuenta por las Confederaciones Hidrograficas en la gestién del
agua (valga ahora la mencién de los espacios naturales protegidos de-
clarados por las Comunidades Auténomas, que pueden afectar a tramos
de rfos o zonas himedas). La lealtad institucional debe existir de mane-
ra reciproca en la actuacién de las Confederaciones Hidrograficas. ILa
integracion de la proteccién del medio ambiente en la gestién del agua,
por ejemplo, constituye un principio constitucional, ampliamente tenido
en cuenta en la vigente Ley de Aguas, pero que ofrece la singularidad
de una comparticién miltiple de responsabilidades, atribulda a Adminis-
traciones distintas, que desde sus distintas sensibilidades, distintas pers-
pectivas y dmbitos competenciales concurren a aquel especifico fin pro-
tector. Cuestién distinta es cémo debe integrarse armdénicamente la
actividad de las distintas Administraciones competentes en materia de
medio ambiente v en aguas, cémo se integran los resultados del ejerci-
cio de sus respectivos dmbitos competenciales generales y sectoriales,
sin interferir en las competencias de las demds Administraciones Publi-
cas interesadas.

Ante esta realidad, repito, ineludible y necesaria y conveniente de
concurrencia competencial, la dificultad radica en si es posible trazar
una correcta delimitacién de las competencias de las respectivas Admi-
nistraciones intervinientes o, en iltimo extremo, ¢émo pueden articular-
se en la practica, de manera que el legitimo y obligado ejercicio de sus
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respectivas competencias no suponga menoscabo, entorpecimiento o in-
vasién de las competencias de las demds Administraciones. En estos
tiempos, se ha generalizado una sensacién de desconcierto, tal vez pro-
piciada por ese incremento extraordinario de normas sectoriales dictadas
por las Comunidades Auténomas, del que resulta una extraordinaria
complejidad competencial en la gestién del agua. Ese es precisamente
el objeto del presente irabajo. Exponer y estudiar cémo se articulan las
competencias sectoriales propias de las Comunidades Autdnomas con
incidencia directa o indirecta sobre el agua con las competencias de las
Confederaciones Hidrogrdficas, drganos de gestion del agua en las
cuencas supracomunitarias.

I~ LOS RESULTADOS DE LA CONCURRENCIA
COMPETENCIAL SECTORIAL EN MATERIA DE AGUAS:
DUPLICIDAD DE AUTORIZACIONES ADMINISTRATIVAS
O DE INFORMES PREVIOS, SUPUESTAMENTE
VINCULANTES. EXAMEN DE ALGUNAS DE SUS
MANIFESTACIONES, EN ESPECIAL EN MATERIA DE
ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS Y FAUNA
PISCICOLA

La concurrencia competencial en materia de aguas es, ya se ha di-
cho, ineludible, necesaria y hasta conveniente. Esa concurrencia se pro-
duce, en el caso de las Comunidades Autdnomas, en virtud de tftulos
competenciales sectoriales (este es un dato que no debe olvidarse en
mode alguno), dade que en relacién con el titulo competencial especifi-
co y directo (la gestion del agua como recurso natural) se realiza de
acuerdo con el principio de unidad de gestién por cuencas hidrogrdficas
y la competencia de las cuencas hidrogréificas supracomunitarias corres-
ponde a un organismo singular, las Confederaciones Hidrograficas. Par-
tiendo de estas premisas, el examen de la legislacién sectorial de las
Comunidades Auténomas pone de manifiesto que muy diversas activida-
des o usos que tienen algiin punto de conexién con el agua o con el
dominio ptiblico hidrdulico quedan sometidas a un preceptivo tramite de
informe (muy frecuentemente favorable y vinculante) o antorizacién de
la respectiva Comunidad Auténoma. Esa intervencién administrativa au-
tonémica, instrumentada mediante informes previos y faverables (vincu-
lantes) o autorizaciones propias, se superpone y afiade a la preceptiva
autorizacién o concesién que en las cuencas supracomunitarias corres-
ponde a las Confederaciones Hidrogrificas. Como quiera, pues, que la
intervencién autonémica se configura, muy frecuentemente, de manera
independiente y paralela a la autorizacién de la Administracién hidrauli-
ca (configuracién procedimental separada) o de un modo integrado,
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pero condicionado (caso de los informes favorables que, por setlo, re-
sultan vinculantes), ello significa que de no obtenerse las dos autoriza-
clones requeridas la actividad o uso no podrd realizarse, aunque una de
las dos Administraciones haya otorgado la correspondiente autorizacidn.
Desde la perspectiva de la Administracién hidrdulica competente para fa
gestién del agua en las cuencas supracomunitarias, nos encontramos <on
la paradoja de que el titulo competencial especifico y directo (podria-
mos decir global y genérico para indicar que afecta a la gestién integral
del agua en la cuenca, si no fuera por la contraposicién entre los adjeti-
vos genérico y especifico) sobre los recursos hidricos puede quedar des-
plazado por el titulo competencial sectorial (indirecto y parcial) ejercido
por una Comunidad Auténoma. Desde otra perspectiva, el ejercicio de
una competencia sectorial autondmica, que tiene una limitacidn territo-
rial inherente (al dmbito de la respectiva Comunidad Auténoma), produ-
ce consecuencias supraterritoriales que interfieren en la competencia so-
bre la gestién del agua en las cuencas supracomunitarias.

Este fen6meno ha comenzado a generalizarse en la legislacidn sec-
torial de las Comunidades Auténomas. No obstante, resulta paraddjica
la falta de articulacién armdnica de las competencias de dos instancias
administrativas en el ejercicio de sus legitimos ambitos competenciales.
No se trata ahora de negar la virtualidad de los titulos sectoriales auto-
némicos. Estdn ahi y tienen el respaldo del bloque de la constitucionali-
dad. Responden, como he sefialado, mds arriba, al sistema de distribu-
cién territorial del poder. Su existencia es necesaria y hasta
conveniente. Pero el ejercicio de las respectivas competencias no debe
menoscabar e interferir las competencias ajenas. No parece deseable que
tratindose del ejercicio de competencias administrativas distintas, pero
que inciden en un mismo espacio fisico, discurran de manera paralela e
independiente sin posibilidad de integracién. Habremos de buscar las
férmulas de integracién que nos ofrece el ordenamiento juridico. A ello
me referiré més adelante.

Pero he de volver a esa legislacién sectorial autondmica que esta-
blece técnicas de- intervencidn administrativa que se superponen o ¢on-
dicionan la actividad autorizatoria ¢ concesional de las Confederaciones
Hidrogrificas. He crefdo oportuno establecer un listado de supuestos,
referidos a dmbitos sectoriales distintos (zonas hdmedas, espacios natu-
rales protegidos, fauna fluvial, actividades clasificadas, urbanismo, res-
tauracién hidrol6gico-forestal). Creo necesario advertir que este listado
tiene dos insuficiencias, una objetiva y otra, subjetiva. En primer lugar,
los dmbitos temdticos sectoriales recopilados no agotan las posibilidades
de .actuacidn normativa de las Comunidades Auténomas. Es cierto que
estdn algunos de los mds significativos que tienen que ver con la pers-
pectiva medicambiental de la gestién del agua, objeto especifico de es-
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tas VII Jornadas sobre Derecho de las Aguas. La insuficiencia subjetiva
se advierte a primera vista. Salvo muy contadas ocasiones, sélo doy
cuenta de la legislacién de las nueve Comunidades Auténomas que per-
tenecen al Ambito territorial de la Confederacién Hidrografica del Ebro.
Elle es ciertamente un inconveniente, pero debe tenerse en cuenta que
la valoracidn que hagamos de este fendmeno puede extrapolarse sin
ningin problema al resto de Comunidades Auténomas y Confederacio-
nes Hidrogréaficas.

Una dltima precisién antes de pasar al listado referido. Esa duali-
dad de intervenciones administrativas resulta problemdtica en el seno de
Administraciones diferentes, como es el caso de las Confederaciones
Hidrogrdficas y de las Comunidades Auténomas. En el caso de las
cuencas hidrogrificas internas de las Comunidades Autdnomas, la inter-
vencion administrativa desde distintos titulos competenciales (especifi-
cos, pero globales y sectoriales) se produce en el seno de una misma
Administracién. Aunque existan 6rganos descentralizados de gestién del
agua, las técnicas de reconduccién a la unidad son distintas (principio
de jerarquia y coordinacién) de las que pueden utilizarse tratindose de
Administraciones diferentes,

I~ Régimen general de informes preceptivos y vinculantes o de
autorizaciones

a) Aragon: el Decreto 167/1988, de 31 de octubre, por el que se
regula el ejercicio de las competencias transferidas en materia de aguas,
atribuye al Departamento de Ordenacion Territorial, Obras Piblicas y
Transportes la emisién de un informe preceptivo y vinculante, en el pla-
zo de un mes, en relacién con cualquier actuacidn relacionada, directa o
indirectamente, con las competencias qgue actualmente tiene atribuidas la
Comunidad Auténoma de Aragdén o con las que deben atribuirsele en
materia de aguas, incluidas las subterrdneas, minerales y termales, obras
hidrdulicas, canales y regadios de interés de dicha Comunidad (art. 2.1)
El érgano que haya llevado a cabo la tramitacidn del expediente vendra
obligado, antes de resolverlo, a introducir en el mismo todas las modifi-
caciones que, en su caso, resulten de aquel informe (art. 3.1).

b} Navarra: un alcance general muy parecido tiene la autorizacién
establecida en el art. 41 de la Ley Foral 2/1993, de 5 de marzo, de
proteccién y gestidn de la fauna silvestre y sus hdbitats, a la que luego
me referiré en el apartado de fauna piscicola.

¢} Castilla y Ledn, un alcance general tiene, igualmente, el informe
previo a la autorizacidén o concesion de los organismos de cuenca, pre-
visto en el art, 4 de la Ley 6/1992, de 18 de diciembre, de proteccicn
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de los ecosistemas acudticos v de regulacién de la Pesca, informe que
tiene por objeto manifestar las condiciones gue deban imporerse en
miateria de su competencia.

2.~ Zonas humedas

a) Castilla y Ledn: el Decreto 194/1994, de 25 de agosto, por el
que se aprueba el Catdlogo Regional de Zonas Himedas de Castilla-
Ledn, establece la necesidad de awtorizacidn de la Administracién re-
gional, respecto a cualquier actividad que precise licencia o concesitn
administrativa en la zona himeda v su zona periférica de proteccién asf
como cualquier aprovechamiento de los recursos naturales de la zona
himeda y su zona periférica de proteccién. El procedimiento de autori-
zacién: los organismos de cuenca previamente a la resolucién de cual-
quier autorizacién o concesién administrativa que afecte a una zona hi-
meda catalogada o a su zona periférica de proteccidn, remitirdn la
documentacidn pertinente a la Administracién regional que evacuard in-
Jorme vinculante en el plazo de un mes. Su apeo y deslinde correspon-
de al 6rgano regional «sin perjuicio de las competencias que puedan
corresponder al organismo de cuenca como titular del dominio piblico
hidraulico» (art. 6).

La Ley 8/1991, de 29 de mayo, de espacios naturales de Castilla y
Ledn, incluye, entre las zonas naturales de interés especial, las zonas
himedas catalogadas (art. 44.2). Crea un Catdlogo regional de zonas
hiimedas de interés especial (art. 47). En el expediente de catalogacion
se da trdmite de audiencia al organismo de cuenca. Dicho Catdlogo
debe contener las medidas que se establezcan para su proteccién (art.
47.4). El 6rgano regional competente «elaborard un programa de actua-
cién para las Zonas hdmedas catalogadas que establecerd las medidas
de gestién y proteccién necesarias para asegurar su conservacién, que
se hardn efectivas a través de la legislacién sectorial de aplicacidn»
(art. 48.2).

3.— Espacios naturales protegidos

a) Aragén: la Ley 5/1991, de & de abril, declara la Reserva Natu-
ral de los Galachos de La Alfranca de Pastriz, La Cartuja y El Burgo
de Ebro. Incluida dicha Reserva natural en el dmbito territorial del Plan
de Ordenacién de los Recursos Naturales de Los Sotos y Galachos del
Rio Ebro (tramo Zaragoza-Escatrén), el Decreto 149/1995, de 29 de
mayo, inicia el procedimiente de aprobacién del Plan de ordenacién de
los recursos naturales y adopta determinadas medidas cautelares. El 4m-
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bito territortal del Plan afecta a 19 términos municipales, incluidos los
de Zaragoza y Escatrén, lo que da una idea de su dimension espacial
(art, dnico 3). Hasta tanto se produzca la aprobacién definitiva del Plan
no podrd otorgarse ninguna autorizacidn, licencia o concesién que habi-
lite para la realizacién de actos de transformacién de la realidad fisica
o biolégica, sin previo informe favorable del Departamento de Medio
Ambiente (16). Dicho informe vinculante sélo podrd ser negativo cuan-
do se realicen actos que supongan una transformacién sensible de la
realidad fisica o biolégica que pueda llegar a hacer imposible, o dificul-
tar de forma importante, la consecucién de los objetivos del mismo (art.
dnico.5} (17). Del acuerdo de iniciacién se da traslado entre otros, a la
Confederacién Hidrogrifica del Ebro (art. vnico.8).

b) Comunidad Valenciana: La Ley 11/1994, de 27 de diciembre,
de Espacios naturales protegidos de la Comunidad Valenciana. En cuan-
to al régimen de proteccidn preventivo establece que la iniciacién del
expediente de declaracién de un espacio natural protegido o de la ela-
boracién de alguno de los instrumentos de ordenacidn determinard la
aplicacidn, por ministerio de la ley, de alguna de las siguientes medidas
cautelares: paralizacidn de explotaciones de recursos en curso, de acuer-
do-con la legislacién especifica aplicable al caso (art. 28.1.e). Por lo
demds, la iniciacién del expediente de aprobacién de un plan de orde-
nacién de los recursos naturales determinard automdticamente la exigen-
cia de informe favorable de la Consejeria de Medio Ambiente para el
otorgamiento de cualquier autorizacidn, licencia, 0 concesién que habili-

(16) El desconocimiento del cardcter de este informe estd en la base del recurso con-
tencioso-administrativo interpuesto por Greenpeace-Espafia contra la Conféderacién Hidro-
grifica del Ebro, en relacidn con la autorizacién para la construccidn de un emisario de
aguas residuales desde la Papelera que Sarri6 tiene en Montafiana (Zaragoza) af rfo Gille-
go. Del incidente procesal inicial de la suspensién da cuenta J. OLIVAN DEL CACHO «La
adopeién de medidas provisionalisimas frente a un acto de la Confederacién hidrografica
del Ebro {comentaric a los Autos del Tribunal Superior de Justicia de Aragdn de 15 de
encro ¥ de 10 de abril de 1996), en esta REVISTA, nim. 9 (1996), pdgs. 415-427. Por las
razones que exponge en el presente trabaje, discrepo respetuosamente de Ia tesis defendi-
da por OLIVAN cuando afirma, en la pdg, 427, en nota 18, que la competencia aragonesa
sobre medic ambjente debe prevalecer sobre la de [a Confederacién Hidrogrifica del
Ebro, Téngase en cuenta que la medida cautelar provisionalisima que adopta el Tribunal
Superior de Justicia de Aragdn se apoya precisamente en la existencia de ese informe
desfuvorable de la Comunidad Autdénoma. Como luego sefialo, esos informes no son vin-
culantes, digan 1o que digan las normas autonémicas a no ser que su apoyo derive de una
norma estatal.

(17} Debe tenerse en cuenta que el art. finico.5 del Decreto aragonés 149/1995, de
29 de mayo, es pricticamente copia del art. 7 de la Ley 4/1989, de 27 de marzoe, de con-
servacidn de espacics naturales y de la flora y fauna silvestre. Sobre la correcrta interpre-
tacién de este precepto y de otros referidos a los Planes de Ordenacién de los Recuros
natarales, volverd mds adelante. . :
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te para realizar actos de transformacién de la realidad fisica o biol6gica
en el ambito del plan (art. 28.5). Las previsiones de los Planes de Or-
denacién de los Recursos naturales que afecten a la conservacion, pro-
teccion o mejora de la flora, la fauna, los ecosistemas, el paisaje o los
recursos naturales tendrdn cardcter vinculante para cualesquiera otras
actuaciones, planes o programas sectoriales y revestirdn caréacter indica-
tivo en todo lo demds (art. 35.3 en relacién con el parrafo 1).

¢) Navarra: la Ley foral 9/1996, de 17 de junio, de espacios natu-
rales, sujeta las actividades y usos autorizables que se realicen en los
espacios naturales protegidos a astorizacion del drgano foral (art.
9.2y (18).

4.~ Pesca y ecosistemas fluviales

a) Castilla-La Mancha, Ley 1/1992, de 7 de mayo, de pesca flu-
vial; Jos titulares o concesionarios de aprovechamientos hidriulicos ne-
cesilan autorizacion de la Comunidad Auténoma para la variacidén nota-
ble de los volimenes de agua (art. 22); también se requicre
autorizacion de la Comunidad Auténoma para cualquier actuacién que
modifique la composicién o estructura de la vegetacién de las orillas y
margenes en las zonas de servidumbre de las aguas piblicas, embalses,
cauces y canales de derivacién y riego (art. 24.1); ecaudal minimo para
garantizar la evolucién natural de la fauna fluvial (art. 20); prohibicion
de vertidos que perjudiquen los recursos de pesca (art. 23).

b) Galicia, Ley 7/1992, de 24 de julio, de pesca fluvial: en rela-
cién con el caudal ecol6gico necesario, se establece el informe del or-
gano autondémico competente en los procedimientos para su determina-
cién por el organismo de cuenca competente (art. 22); prohibicién de
vertidos que alteren la condicién natural de las aguas y dafien la fauna

(18) Por Decreto Foral 164/1991, de 25 de abril, se aprueba la normativa especifica
de los Planes de Uso y Gestion de varios sotos fluviales (los del Arquiilo y Barbaraces,
los de Lobera y Sotilio, los de (il y Ramal Hondo, el del Ramalete, el de la Remonta, el
de El Quebrado, el de El Ramillo ¥ la Mejana. Por Decreto Foral se ha aprobado el Plan
Rector de Uso y Gestién del «Sefiorfo de Bértiz». En el punto 3.1 del Anexo se prohibe
toda actividad o accién que afecte directa o indirectamente al régimen de circulacién o a
la composicién fisica o quimica de las aguas del Parque. Por Decreto Foral 267/1996, de
1 de julio, se aprueba el Plan de Ordenacién de los recursos naturales de Urbasa y Andia.
En su Anexo el Acuifero del manantial de Arteta se sujeta a wn perfmetro de proteccidn
que es el establecido por la Confederacién Hidrogrifica del Ebro y se sujeta a un régimen
especial las zonas himedas existentes (prohibicién de desecacién o dragado, remodelacién
de mdrgenes, vertidos de sustancias téxicas o que produzcan eutrofizacién de las aguas y
la introduccién de-especies aldctonas). Por Decreto Foral 308/1996, de 2 de septiembre,
se declaran los Embalses de Leurtza como Area Natural Recreativa.
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piscicola, a tal efecto deberdn respetarse las disposiciones sobre calidad
de los vertidos que dicte la Junta de Galicia (art. 24); informe precepti-
vo autondmico para la alteracién de fondos y mérgenes (art. 25).

¢) Castilla 'y Leén, Ley 6/1992, de 18 de diciembre, de proteccién
de los ecosistemas acudticos y de regulacién de la Pesca: informe pre-
vio de toda autorizacién o concesién otorgada por los Organismos de
cuenca, para que la Junta, en el plazo de tres meses, pueda manifestar
las condiciones que deban imponerse en materia de su competencia (art.
4); determinacién por la Junta de caudales ecolégicos minimos (art.
5.2); los vertidos que contaminen o degraden el dominio piiblico hi-
drdulico exigen autorizacién administrativa y para su obtencién serd ne-
cesario y vinculante un informe de la Junta sobre las materias de su
competencia (art. 12); los vertidos deberdn corregirse para que las aguas
receptoras reunan las caracteristicas cualitativas y cuantitativas fijadas
en el Anexo T de la ley (art. 12.2); la alteracién de cauces y mdrgenes
requicre informe preceptivo y vinculante de la Junta (art. 13); las con-
cesiones de pastoreo en las zonas de servidumbre de los margenes y en
las riberas requerirdn informe vinculante de la Junta (art. 13.2); las ex-
tracciones de dridos requieren informe vinculante de la Junta (art. 13.4);
las obras de dragado, encauzamiento y rectificado de cauces requieren
informe vinculante de la Junta (art. 13.6); el desvio del curso natural de
las aguas requiere autorizacidn de la Junta (art. 13.7); la instalacién de
centros de acuicultura requiere autorizacién de la Junta (art. 42).

d) Navarra, ley foral 2/1993, de 5 de marzo, de proteccién y ges-
tion de la fauna silvestre y sus hdbitats. Sin perjuicio de las competen-
cias de los organismos de cuenca y con el fin de establecer las necesa-
rias medidas correctoras para la proteccién del medio ambiente y de la
fauna serd en todo caso preceptiva autorizacién administrativa del Srga-
no foral competente, con cardcter previo a la ejecucidn de las siguientes
actividades : a) eliminar o modificar la vegetacién de las zonas de pro-
teccién de los cursos fluviales, lagunas, embalses y zonas himedas; b)
levantar y sacar fuera de los cauces las piedras, gravas y arenas del
fondo; ¢) desviar el curso natural de los cursos fluviales, asi como mo-
dificar las lagunas, los embaises, las zonas himedas y las zonas de pro-
teccidn de tales cursos; d) reducir ef caudal de las aguas y proceder al

“agotamiento de los caudales y obras de derivacién o captacién; €) la
construccion de presas y diques en las aguas y sus modificaciones; ) la
implantacién de viveros de peces y cangrejos y estacionés de fecunda-
cion artificial en aguas; g) el encauzamiento, dragado y modificacién y
ocupacién de cauces (art. 41). En cuanto a los caudales minimos, se es-
tablecerdn reglamentariamente y, en su caso, de acuerdo con las previ-
siones de los Planes Hidroldgicos de cuenca, los caudales minimos a
respetar por las centrales hidroeléctricas en los cauces fluviales afecta-
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dos (19). Los caudales minimos serdn informados a la corrcsgond.icnte
Confederacién Hidrogrdfica para el tramite concesional, y serdn vincu-
lantes en cuanto a la licencia de actividad clasificada para 1:.1 proteccion
del medio ambiente (art. 43.1). Requieren también autorizacién foral lgs
variaciones del caudal o nivel del agua que reaiicen.]as cen.tra!es. hi-
droeléctricas y cualquier concesionario de aprovechamientos hidrdulicos

(art. 44 y 46).

El Decreto Foral 389/1993, de 27 de diciembre, regula la planific:}‘
cién piscicola de salménidos en Navaira, que se desarrollard a traveés
del Plan Director de Ordenacién Piscicola de Salménidos y los Planes
de Ordenacién Piscicola de salménidos en los rfos principales y sus
afluentes (art. 1). En el procedimiento de elaboracion de estos dos_ms-
trumentos planificadores se da aqudiencia a las Co?federacmnes Hidro-
grificas del Ebro y del Norte (art. 3.c y 5.c). Segin e? art. 4, los Pla-
nes de Ordenacidn Piscicola de salménidos deben clasificar los tramos
de los rios desde el punto de vista de la proteccién y recuperac‘lEin de
la poblacién salménida, definir los programas para lq recuperacion de
las orillas y los cauces y definir los objetivos de Falzdad biolégica de
las aguas en su condicién de habitat de los salménidos [art. 4. t?),- c_i) y
g)]. Bl Decreto Foral 157/1995, de 18 de agosto, aprueba definitiva-
mente el Plan de Ordenacién Piscicola de Salménidos de Navarra. Los
proyectos que impliquen actuaciones sobre las orillas y cauces de los
rios deben someterse a informe o autorizacion faverable del érgano fo-
ral competente y a estudio de afeccién ambiental (20), asi como, si ha
lugar, a estudio de evaluacién de impacto ambiental (Apartade 4 del

Anexo I) (21).

(19} Con anterioridad, los caudales minimos relativos a los aprovecpa'mientos hidroe-
léctricos habfan sido fijados por el Decreto Foral 344/1990, de 20 de diciembre y por ia
Orden Foral de 23 de mayo de 1991,

(20) El Decreto Poral 229/1993, de 19 de julio, regula los estudios s_obre afeccionf:s
medioambientales de los planes y proyectos de obras a realizar en el_medm natural, suje-
105 a informe o autorizacion medioambiental para lo que serd necesatio presentar un Estu-
dio de afecciones medioambientales. Entre las obras que requieren ‘diCh(’) fzstudlo, figuran
los planes y proyectos de lucha contra la erosin ¥ correceion hld_rologwo-forestnl; los
dragados de rios, defensa de rios y rectificacidn de cauces, las estaciones depuradoras de
aguas residuales y las de tratamiento y eliminacién de 1pdos; las presas de menos de
quince metros de altura, canales y obras hidraulicas prirnanas_; desecaciones y alt.e)racmnes
de zonas himedas; piscifactorfas, astacifactorias y granjas vinculadas a la gestidn de la
fauna silvestre [art. 2.e), m), q), 1), s} ¥]. Si el promotor es un organismao distinto de la
Administracién de la Comunidad Foral de Navarra o distinto de las Entidades Locales, es-
tard sujeto a previa amtorizacion medivambiental del drgano foTal _competeme, que se tra-
mitard 2 través del Ayuntamiento competente por razén del territorio.

(21) El Decreto Foral 139/1996, de 11 de marzo, aprueba el. Plan de Ordenar:ién Pis-
cicola de salménidos de la cuenca del rioc Ega, dentro de los limites de la Comunidad Fo-
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5.— Actividades clasificadas

Navarra: segin el Decreto Foral 32/1990, de 15 de febrero, por el
que se aprucba el Reglamento de la Ley foral 16/1939, de 5 de diciem-
bre, de control de las actividades clasificadas para la proteccién del me-
dio ambiente, los vertidos de aguas residuales industriales a cauce pu-
blico, las actividades que eliminen sus aguas residuales por aplicacidn
al terreno mediante riego agricola y las instataciones de depuracion de
aguas residuales, ademds de quedar sujetas al régimen de licencia de
actividad a otorgar por el 6rganc foral correspondiente, requieren con
cardcter previo un informe preceptivo del érgano foral competente en
materia de salud (art. 9).

Andalucia: La Ley 7/1994, de 18 de mayo, de proteccién ambien-
tal y el Decreto 153/1996, de 30 de abril, que aprueba el Reglamento
de informe ambiental. Debo advertir que esas normas no tienen por ob-
jeto especifico, como su propio titulo revela, la regulacién de las activi-
dades clasificadas. Pero, en parte, esta regulacién queda subsumida por
la general de proteccién ambiental. La proteccién ambiental se instru-
menta mediante tres técnicas: la evaluacién de impacto ambiental, el in-
forme ambiental y la calificacién ambiental. Segdn el art. 20 de la Ley
771994, la declaracién de impacto ambiental tiene cardcter vinculante
para el 6rgano con competencia sustantiva. Segin el Anexo I quedan
sujetos a esta declaracidn: las grandes presas, los trasvases de cuencas,
la captacién de aguas subterrdneas de un sélo acuifero o unidad hidro-
geoldgica si el volumen anual alcanza o sobrepasa los siete mitlones de
metros cubicos y las actividades de relleno, drenaje v desecacién de zo-
nas hiimedas. Seguin el art. 28 de la Ley, el informe ambiental tendrd
cardcter vinculante en el supuesto de que resulte desfavorable y segin
el Anexo II, quedan sujetos a informe ambiental: las obras de canaliza-

ral. Entre otros extremos asume los objetivos de calidad establecidos en el Plan Director
de Saneamiento de los Rios de Navarra, que fija un nivel de calidad apto para salmdnidos
aguas arriba de Estella y calidad ciprinicola, a partir de dicha localidad, de acuerdo con la
Directiva 78/659/CEE, del Consejo de 18 de julio de 1978. En relacién con los caudales
minimos, se mencicnan los convenios firmados con los titufares de distintos aprovecha-
mientos. El Decreto Foral 309/1996, de 2 de septiembre, aprueba el Plan de Ordenacidn
piscicola de salménidos de la cuenca del rio Arakil, dentro de los limites de la Comuni-
dad Foral. Asume los objetivos de calidad establecidos en el Plan Director de Saneamien-
to de los Rios de Navarra, si bien se propondri al Gobierno de Navarra que en dicho
Plan se establezca el objetivo de alcanzar un nivel de calidad apto para salménidos en to-
das las aguas pertenecientes a la cuenca del rio Arakil. Se establece una normativa y un
plan para reducir la contaminacién difusa de origen ganadero. En relacién .con los cauda-
les minimos circulantes, sefiala que se adoptarin las medidas necesarias para lograr que
en todas las concesiones vigentes se respeten los caudales minimos circulantes {caudales
ecolégicos) fijados por el drgano foral competente.
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cién y regulacién de cursos de agua (22) y la captacién de aguas subte-
rréneas de un solo acuifero o unidad hidroldgica si el volumen anual
alcanza o sobrepasa 1,5 millones de metros cibicos. En el art. 4 del
Decreto 153/1996, de 30 de abril, se determina que las Comisiones In-
terdepartamentales Provinciales de Medio Ambiente tienen la condicién
de érgano ambiental y en el arl. 3, cudles son los drganos sustanlivos a
los efectos de ese reglamento. El art. 21 reitera el cardcter vinculante
de los informes ambientales en los supuestos en que resulte desfavora-
ble.

6.— Proteccién urbanistica de las aguas

Navarra: la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de ordenacién del
territorio y urbanismo de Navarra, incluye como categorfa de suelo no
urbanizable, las aguas protegidas, tanto superficiales como subterrdneas.
En relacién con las aguas superficiales y sin perjuicio de lo dispuesto
en la legislacién de aguas, delimita una zona de proteccién de los cau-
ces naturales que no serd inferior a 5 metros ni superior a 50 melros en
cada uno de dichos mérgenes; en las lagunas, embalses, terrenos inun-
dados y zonas himedas, serd de 50 metros, zona de proteccién en la
que quedan prohibidas determinadas actividades y sujeta a autorizacidn
a otras (art. 37.2). En relacién con las aguas subterrdneas, el Gobierno
mediante Decreto.o el planeamiento urbanistico municipal podrin deli-
mitar los terrenos bajo los cuales existan aguas subterrdneas cuya pro-
teccién urbanistica se haga necesaria por motivos de interés piblico o
general, sujetando a autorizacidn administrativa del Grgano foral ciertos
usos y actividades constructivas o no constructivas en tales terrenos o
aguas. (art. 37.3). :

7.— Proyectos de restauracién hidrologico-forestales

Castilla— La Mancha: la Ley 2/1988, de 31 de mayo, de conser-
vacién de suelo y proteccidn de cubiertas naturales de Castilla-La Man-
cha, se aprucha, a propuesta del Consejero de Agricultura, por el Con-
sejo de Gobierno, sin perjuicio de lo regulado en la Ley de Aguas para
la aprobacitn de los Planes de Cuenca (art. 4).

{22) En el Anexo del Decreto 153/1996, de 30 de abril, se aclara que quedan inclui-
das las infraestructuras de conduccidn de agua que no formen parte de trasvases inter-
cuencas ‘asi como-los dragados, encauzamiento o limpieza de cauces piblicos que impli-
quen alteracién del perfil def lecho fluvial, modificacién de su trazado, u operaciones de
tala o poda de vegetacién de ribera o galeria.
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IV.— LA ARTICULACION COMPETENCIAL Y
PROCEDIMENTAL DE LAS COMPETENCIAS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA GESTION DEL
AGUA

Como he sefialado en el apartado I, al comentar 1a STC 161/1996,
de 17 de octubre, la delimitacién competencial en materia de aguas en
las cuencas hidrograficas supracomunitarias (titulo especifico directo) es
una cuestion que, desde la perspectiva del bloque de la constitucionali-
dad, no plantea problema alguno si nos atenemos, para su interpreta-
cién, a los criterios de la jurisprudencia constitucional (STC 227/1988 y
161/1996). Sin embargo, si lo que se trata de delimitar es el alcance de
las competencias sectoriales que tienen las Comunidades Auténomas,
no contamos todavia con las mismas seguridades. Es cierto que la pro-
pia STC 227/1988 reconoce la posibilidad de concurrencia de titulos
competenciales especificos (directos) y sectoriales (indirectos) sobre un
mismo espacio fisico (en nuestro caso, el agua o el dominio piblico hi-
draulico) y que dichos titulos sectoriales deben ser respetados. En ella
se hace ya un deslinde en concretos dmbitos (por ejemplo, véase en re-
lacién con la planificacién hidrolégica, el fundamento juridico 20). Y
no solamente reconoce esa posible concurrencia, sino que en el fallo de
la sentencia declara inconstitucionales, por desconocer las competencias
de las Comunidades Auténomas, determinadas atribuciones del Gobier-
no de la nacién que tienen una proyeccién territorial (art. 88.1 LAg).
La STC 227/1988 se mueve, obviamente, en un plano de examen abs-
tracto de la constitucionalidad de la Ley estatal de Aguas de la que
pueden encontrarse criterios de interpretacion de aplicacién general. Sin
embargo, apenas contamos con jurisprudencia constitucional en la que
se haya planteado la delimitacién de los titulos competenciales sectoria-
les (indirectos) de las Comunidades Auténomas en relacién con el agua.
La habrd en un lapso mds o menos breve de tiempo, si tenemos en
cuenta, como he dicho con anterioridad, que media docena de leyes de
Comunidades Auténomas relativas a fauna piscicola han sido recurridas
por el Gobierno de la nacién ante el Tribunal Constitucional, en cuanto
desconocen la competencia estatal en materia de aprovechamientos hi-
dréulicos supracomunitarios (por violacién del art. 149.1.22.* CE) (23).

(23) Téngase en cuenta que, er lo gue conozco y en relacién con dichas leyes, el
Tribunal ha dictade los autos 101, 243 y 335 de 23 de marzo, 13 de julio y 10 de no-
viembre de 1993, por los que levanta la suspensién de las leyes de Castila-La Mancha,
Castilla y Ledn y Navarra, sin que ello prejuzgoe la decisidn sobre el fondo. Bl Tribunal
razena en los autos, no tanto desde la perspectiva competencial cuanto desde la protee-
cidn medioambiental.
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1.— La articulacién de competencias concurrentes de Estado y
Comunidades Auténomas scbre un mismo espacio ¢ realidad
fisica en la jurisprudencia constitucional.

No se trata de acometer ahora un pormenorizado estudio de esta
cuestién que desborda el objeto de esta ponencia. Existen por lo demds
estudios muy meritorios gue abordan, con cardcter general, el examen
de la delimitacién de competencias en la jurisprudencia constitucional,
y en particular, la relativa a los casos de concurrencia de titulos compe-
tenciales generales y especificos o sectoriales a los que ahora me remi-
to (24). Se trata de recoger algunos de los principios que el Tribunal
Constitucional ha sentado, con cardcter general, en relacién con este
problema, con atencidn especial a las referencias contenidas en las sen-
tencias relacionadas directamente con el agua o cuya doctrina puede fi-
cilmente extrapolarse a ella. Esta seleccién es, obviamente, parcial y se-
guro que podrian aportarse otras sentencias que acogen planteamientos
mds matizados y aun en alguna ocasidn contrapuestos. Admito que la
seleccidn tiene una dosis importante de construccidén, pero creo que tie-
ne su ldgica institucional que no altera su significacién y sentido.

En la STC 77/1984. de 3 de julio, caso del Puerto de Bilbao, se
resuelve un conflicto de competencias promovido por el Gobierno fren-
te al Gobierno del Pais Vasco, en relacién con la aprobacién del Pro-
yecto General de Ordenacién Urbana de Bilbao, que el Gobierno de la
nacion considera que invade la competencia exclusiva que tiene el Esta-
do en relacion con el puerto auténomo de Bilbao. En relacién con esta
cuestion el Tribunal Constitucional sefiala en los fundamentos juridicos
2y 3 que

«La atribucién de un competencia sobre un dmbito fisico determina-
do no impide necesariamente que se ejerzan otras competencias en ese
espacio como ya ha declarado este Tribunal (STC 113/1983, FI 1.°). Esa
concurrencia es posible cuando recayendo sobre el mismo espacio fisico
las competencias concurrentes tienen distinto objeto juridico. Asf, en el
presente caso, la competencia exclusiva del Estade sobre puertos de inte-
rés general tiene por objeto la propia reaiidad del puerte y la actividad

(24) Sobre la problematica de la concurrencia de titules competenciales scbre una
misma materia y, en particular, sobre la delimitacién del medio ambiente como titulo ma-
terial genérico y especifico o residual, ¥ su naturaleza de titulo prevalente sobre otros ti-
tulos materiales, véase la pormenorizada y meritoria exposicidn de Ja jurisprudencia cons-
titucional que hace J, DOMPER, El medio ambiente..., pigs. 169 y ss. En este libro puede
encontrarse bibliografia muy completa sobre esta problemdtica. Ademds merece que desta-
quemos los trabajos de G. SAMANIEGO, «Los problemas de interpretacién y aplicacién de
las materias en las reglas de distribucidén de competencias», REALA, 238(1998), pdg. [123-
1177 y C. VIver I PI-SUNYER, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Ariel,
Barcelona, 1989, autores a los que sigue J. Domper.
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relativa al mismo, pero no cualquier tipo de actividad que afecte al espa-
cio ffsico que abarca un puerto. La competencia de ordenacién del terri-
torio y urbanisme... tiene por objeto la actividad consistente en la delimi-
tacién de los diversos usos a que pueda destinarse el suelo o espacio
fisico territorial.

No cabe excluir, por tanto, gue en un caso concreto, puedan concu-
rrir en el espacio ffsico de un puerto de interés general, en este caso cl
de Bilbao, el ejercicio de la competencia del Estado en materia de puer-
tos ¥ el de la Comunidad Auténoma en materia urbanistica, pero esta
concurrencia sélo serd posible cuando el ejercicio de la competencia de
la Comunidad Autdnoma no se interfiera en el ejercicio de la competen-
cia estatal ni lo perturbe.

La inclusién de los puertos en los términos municipales {incluyendo
la zona maritimo-terresire) supone segiin aguella doctrina que en su 4m-
bito pueden ejercer sus competencias tanto los Ayuntamientos como la
Administracién del Estado, consecuencia que hay que aplicar asimismo a
las Comunidades Auténomas. No se oculta a este Tribunal que esta con-
currencia de competencias sobre ¢l mismo espacio fisico puede plantear
dificultades en casos concretos, pero tales dificultades no obstan al prin-
cipio de que la concurrencia sea posible, sin que existan espacios exen-
tos dentro del territorio de una Comunidad auténoma. Lo que si parece
aconsejable es que se busquen soluciones de cooperacion dentro del res-
peto a las respectivas competencias, aunque es evidente que la decisidn
final corresponderd al titular de la competencia prevalentes.

Como quiera que en el caso concreto suscitado por el conflicto, el
Gobierno de la Nacién no alega en ningin momento perturbacién algu-
na, perturbacién que supondria un Ifmite al ejercicio de la competencia
del Pais Vasco, el Tribunal entiende que el Gobierno Vasco al aprobar
el planeamiento urbanfstico de Bilbao no se ha excedido en el ejercicio
de su competencia,

Merece destacarse que, segin el Tribunal, puede haber concurren-
cia competencial sobre un mismo espacio fisico, pero que el ejercicio
de la competencia por la Comunidad Auténoma sélo serd posible cuan-
do no interfiera en el ejercicio de la competencia estatal ni la pertur-
be. Debo recordar que este principio ha sido ratificado por la STC 161/
1991, de 17 de octubre, en el caso la Administracién hidrdulica de Ca-
talufia.

La concurrencia competencial sobre una misma realidad fisica es
una cuestién que se aborda desde mdltiples perspectivas en la STC 227/
1988, de 29 de noviembre. Asi en el Fundamento Juridico 19 sefiala
que

«sobre los recursos hfdricos convergen diferentes actividades que respon-
den a finalidades distintas y se enmarcan en otras tantas politicas secto-
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riales, respecto de las cuales la Constitucién y los Estatutos de Autono-
mia atribuyen competencias sea al Estado, sea a las Comunidades
Auténomas. El sistema de distribucién competencial en relacion con las
aguas continentales no se agota, por tanto, en los enunciados normativos
de los arts. 148.1.102 y 149.1.22.* de la Constitucidn y en los precepios
de los Estatutos de Autonomfa especificamente referidos a los aprovecha-
mientos hidraulicos, de la misma manera que el régimen juridico de las
aguas no se reduce a la regulacién de su propiedad, a la proteccién del
demanio y a la ufilizacién de los caudales en sentido estricto. Por ello,
caso por ¢aso, en atencidn a los distintos preceptos impugnados, serd ne-
cesario teper en cuenta la posible concurrencia de otros tifulos competen-
ciales y resolver los problemas de enfrecruzamiento o prevalencia de
UROS ¥ Olros».

Es en el Fundamento juridico 20, donde analiza esos supuestos
concretos en los que el contenido de la planificacién hidroldgica debe
respetar las competencias atribuidas a las Comunidades Autdénomas en
virtud de titulos sectoriales. Antes de entrar en el anilisis concreto, el
Tribunal pone de manifiesto que la coordinacién de los planes hidrold-
gicos de la cuencas supracomunitarias con las diferentes planificaciones
sectoriales de las distintas Administraciones se realiza primordialmente
a través del procedimiento de su elaboracidn, en la que participan las
Comunidades Auténomas. A esta cuestion me referiré en el apartado V.
Con ese planteamiento examina si los contenidos concretos de la plani-
ficacién hidroldgica, establecidos en el art. 40 LAg, son respetuosos
con las competencias sectoriales de las Comunidades Auténomas.

El examen realizado por el Tribunal tiene un inconvenienie o, me-
jor, una limitacidn, desde la perspectiva que constituye el objeto de esta
ponencia. Enjuicia, en abstracto, la conformidad de los preceptos de la
ley estatal de aguas referidos a la planificacién hidrolégica con la fina-
lidad de analizar si son escrupulosamente respetuosos con las competen-
cias de las Comunidades Auténomas. En su meritoria tarea intenta po-
ner Iimites a una interpretacién ampliadora de las competencias
estatales ligadas a la planificacién hidrolégica, una modalidad de plani-
ficacién econdémica, al fin y al cabo. La limitacidn radica en que al Tri-
bunal no se le plantea, ni puede adivinar, porque no es el objeto de la
contienda procesal, el posible menoscabo que las Comunidades Autdno-
mas pueden causar a las competencias de las Confederaciones Hidrogra-
ficas si hacen un uso incorrecto de las competencias derivadas de titu-
los sectoriales. En vano, por tanto, pueden buscarse en esta sentencia
criterios concretos que nos sirvan para la resolucién del problema de
los titulos competenciales prevalentes(25). No obstante, debe tenerse

(25) Sobre ello véase el referido estudio de J. DOMPER.
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presente que tiene un interés extraordinario la consideracién de la plani-
ficacién hidrolégica como un instrumento de coordinacién con las poli-
ticas sectoriales, de acuerdo con lo dispuesto en el art, 38.4 LAg, extre-
mo sobre el que volveré mds adelante,

Los limites de la legitimidad del establecimiento por la legislacion
del Estado de informes vinculantes en relacidén con el ejercicio de las
competencias de las Comunidades Autdnomas es una cuestién que ya
ha sido abordada por el Tribunal Constitucional. Pero, adviértase, se
trata del supuesto de hecho inverso al que constituye el objeto del pre-
sente trabajo. En esa jurisprudencia el informe vinculante estd previsto
en una norma estatal y su emisién corresponde a la Administracién del
Estado. Como he dicho esa cuestién ha sido abordada en la STC 103/
1989, de 8 de junio, en el caso de la ley 23/1984, de 25 de junio, de
cultivos marinos. La Junta ¥ el Parlamento de Galicia consideran que la
existencia de informes estatales vinculantes o la necesaria conformidad
que deben otorgar organismos estatales al ejercicio de las competencias
de Ia Comunidad auténoma es inconstitucional. El Tribunal sefiala que

«La respuesta a tal cuestién no puede ser sino afirmativa, pues no es
dudoso que la hipotética competencia estatal —que aqui, cabe insistir, no
se pregjuzga— sobre determinados puertos, sobre pasos navegables o so-
bre centros o zonas de interés turistico no podria ser, mediatizada a tra-
vés de una actuacién incondicionada por parte de la Comunidad Auténo-
ma competente sobre cultivos marinos a la hora de conceder
autorizaciones o concesiones en aquellos espacios que fueran de la exclu-
siva responsabilidad de la Administracidn estatal, de tal modo que la pre-
visién de un informe «vinculante» en tales supuestos ha de verse, segiin
acertadamente dice el Abogado del Estado, como un instrumento de pre-
servacion de la competencia estatal, que no ha de desplazar, sin embar-
go, en tal hipétesis, a la correlativa competencia autondmica para todas
las demds actuaciones administrativas sobre las concesiones y autorizacio-
nes cuyo otorgamiento asi se condiciona... y ahora no cabe sino concluir
que los informes vinculantes previstos en este articulo 10 no suponen, en
el caso de que alguno de ellos hubiera de recabarse de un <organismo»
de Ia Administracidn estatal, una constriccidn ilegitima de las competen-
cias autonémicas sobre cultives marinos, sine un expediente de acomoda-
cién o integracion entre dos competencias concurrentes —estatal y auto-
némica— que, partiendo de titulos diversos y con distinto ohjeto juridico,
convergen sobre un mismo espacio fisico, y que estin lamadas, por con-
siguiente, a cohonestarse» (Fundamento Turfdice 7).

El problema de la concurrencia de titulos competenciales sobre un
mismo espacio fisico ha sido un tema que se ha abordado tambien de
manera frontal en la STC 149/1991, de 4 de julio, relativa a la Ley de
Costas. En particuiar, la concurrencia de la competencia estatal sobre la
zona maritimo-terrestre y la competencia de las Comunidades Auténo-
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mas en materia de ordenacién territorial y urbanismo se aborda con de-
tepimiento en el Fundamento juridico 4. Serfa largo dar cuenta porme-
norizada de una doctrina llena de matices y en la que el Tribunal
recorta los excesos de una interpretacién expansiva tanto de las compe-
tencias estatales como de las de las Comunidades Auténomas. Estas no
pueden pretender, al amparo de su competencia sobre ordenacién del te-
rritorio que sean ellas quienes otorguen las autorizaciones y concesiones
en esa zona. De otro lado las facultades estatales sdlo pueden ser utili-
zadas para asegurar la proteccién de la integridad del demanio, la pre-
servacién de sus caracteristicas naturales y la libre utilizacién publica y
gratuita, pero en modo alguno para ordenar directamente el territorio y
condicionar abusivamente el ejercicio de competencias de las Comuni-
dades Auténomas, razén por la que anula distintos preceptos de [a Ley
de Costas.

En esta misma STC 149/1981, se aborda la cuestion de la legitimi-
dad de los informes vinculantes del Estado en relacidn con el ejercicio
de competencias concurrentes de las Comunidades Auténomas, pero
tanbién en este caso, de aquellos establecidos en la legislacién estatal
(caso del art. 49.2 y 112 LCo). EI Tribunal sefiala que el primero de
los preceptos «resulta constitucionalmente vdlido». Es interesante traer
aqui su razonamiento porque nos serd de especial relevancia en el apar-
tado B) siguiente:

«Como sefala el Abogado del Estado, la técnica del informe favora-
ble simplifica la tramitacién, en términos andlogos a la importante regla
de racionalizacion que dispone el art. 39 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, evitando tener que seguir dos procedimientos separados y
facilitando la colaboracién entre las Administraciones estatal y autonémi-
ca para el cumpliento de sus distintos fines: proteger la integridad del
demanio costero, y proveer los servicios portuarios y viarios de su com-
petencia» [Fundamento Juridico 4.D).b).a")]

Por 1o que se refiere a los informes preceptivos y vinculantes esta-
blecidos en el art. 112 LCo, sefiala el Tribunal las consecuencias que
tiene en el plano competencial la figura de los informes vinculantes,
«en cuanto que convierte de hecho la aprobacién final del plan o pro-
vecto en un acto complejo en el que han de concurrir dos voluntades
distintas y esa concurrencia necesaria s6lo es constitucionalmente admi-
sible cuando ambas voluntades resuelven sobre asuntos de su propia
competencia. La admisibilidad de esta exigencia legal de informe vincu-
lante- ha de ser considerada por eso en relacion con cada uno de los su-
puestos, de acuerdo con esta doctrina, que ya dejamos sentada en STC
103/1989 (fundamento juridico 8.¢)» [Fundamento juridico 7.A).c)]. Y
de acuerdo con esta premisa general entra a examinar la constitucionali-
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dad de los distintos pdrrafos del art. 112 LCo, lo que le lleva a dictar
una sentencia interpretativa de dicho precepto.

Y en la STC 36/1994, de 10 de febrero, caso de la Manga del Mar
Menor, retoma los planteamientos de la STC 149/1991 y sefiala en su
Fundarnento juridico 3:

«No obstante, en esta sentencia se advierte reiteradamente que estas
competencias estatales, que pueden condicionar la actividad de ordena-
cidn territorial, en modo algune pueden pretender ordenar directamente el
territorio sustituyendo al titular de esta competencia (STC 149/1991, Fun-
damento juridico 4.°). La aprobacién de los planes, instrumentos y nor-
mas de ordenacidn territorial corresponde en exclusiva a quienes poseen
Ta competencia de ordenacidn territorial y el Estado no estd dispensado
del cumplimiento de estas normas, aunque en algin extremo pueda con-
dicionarlas». :

Mads adelante el Fundamento juridico 5. de esa misma sentencia
contiene una serie de apreciaciones de sumo interés acerca del problema
de concurrencia competencial. Merece la pena que lo reproduzcamos,
pese a su extensidn:

«..Ja facultad para aprobar los planes de ordenacién tertitorial co-
rresponde a las Comunidades Auténomas con competencia exclusiva en
la materia. Es cierto que en el ejercicio de esta competencia las Commeni-
dades Autdnomas, al elaborar v aprobar los planes, deben respetar los
condicionamientos que se deriven de las facultades estatales de protec-
cién y gestidon del dominic piiblico que integra fisicamente su territorio y
de otras competencias sectoriales del Estado como el medio ambiente, la
defensa nacional o la iluminacién de las costas, que también tienen inci-
dencia territorial. La necesidad de respetar estos actos de ejercicio de
competencias estatales puede justificar el establecimiento de mecanismos
de coordinacidn y cooperacién concretos que garanticen ese respeto. Sin
embargo, de esto no se sigue que la aprobacidn autondémica de los planes
o normas de ordenacién territorial requieran un genérico informe precep-
tive y vinculante del Estado, ya que con ello se convertirfa un acto de
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma en un acte complejo
resultado de la concurrencia de dos voluntades, la del Estado vy la de la
Comunidad Auténoma. En definitiva, pues, si la aprobacién de las Direc-
trices de Ordenacién Territorial es competencia exclusiva de la Comuni-
dad Auténoma, su g¢jercicio no puede verse mediatizado por la obiligato-
riedad de un informe previo de la Administracién Central del Estadox».

Reiteracion, en los casos de concurrencia competencial sobre un
mismo espacio fisico, de la necesidad de establecer mecanismos de
coerdinacién y cooperacién. Pero adviértase, que en el caso concreto, el
Tribunal niega que una competencia exclusiva de la Comunidad Autd-
noma (la de ordenacién territorial) pueda verse condicionada por un in-
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forme preceptivo y vinculante del Estado, aunque éste estuviera previsto
en el Decreto de traspaso de funciones y servicios a la Comunidad Au-
ténoma de Murcia (26). Si ello lo ha afirmado el Tribunal Constitucig-
nal en relacién con una competencia exclusiva de una Comunidad Au-
ténoma (caso de la ordenacidn territorial de la Manga del Mar Menor),
con cuanta mds razén o, al menos, con igual razén, ese argumento pue-
de ser utilizado para descalificar algunas de las normas autondémicas
sectoriales que hemos recogido en cuanto sujetan ciertas actividades
para las que son competentes concurrentemente las Confederaciones Hi-
drogréficas al informe previo y vinculante de los Grganos regionales. La
decisién unilateral de una Comunidad Auténoma de configurar un trd-
mite procedimental como vinculante para las actuaciones que eniran en
el Ambito de competencia de las Confederaciones Hidrogrificas no se
ajusta al sistema constitucional de concurrencia competencial, a no ser
que la propia legislacién estatal diera cobertura a esa previsién autond-
mica.

Finalmente, en este breve recorrido por algunos de los hitos de la
jurisprudencia constitucional relativa a supuestos de concurrencia com-
petencial sobre un mismo espacio o realidad fisica, quiero traer de nue-
vo un fragmento de la STC 161/1996, que tiene, en mi opinién, una
extraordinaria importancia en relacién con el problema de la articula-
cion de las competencias sectoriales de las Comunidades Auténomas en
materia de aguas. Se trata de unas afirmaciones del Tribunal que Haman
la atencidn por su rotundidad, contundencia y falta de matices. No pue-
do aventurar si esa doctrina se mantendri cuando se resuelvan algunos
de los recursos pendientes de resolucidn en relacidén con distintas leyes
de pesca y fauna fluvial de varias Comunidades Auténomas.

Como se recordard, sefiala el Tribunal que el modo més directo
que tienen las Comunidades Auténomas de participar en la gestién del
agua es mediante su integracién en los drganos de gobierno de las Con-
federaciones Hidrogrificas. Y a continuacidn sefiala:

«Las actuaciones que pueda llevar a cabo directamente cada una de
las Administraciones autonémicas sobre las aguas de las cuencas hidro-
graficas que discurren por varias Comunidades Auténomas no son més
que complemento de la que desarrollan participando en fa direccién y

(26) Téngase en cuenta que ello supone alterar la doctrina sostenida en su anterior
Sentencia 103/1989, de 8§ de junic, caso de fa ley 23/1984, de 25 de junio, de cultivos
marinos, sentencia examinada con anterieridad, Al margen de que puede existir una l6gica
y legitima evolucidén en la jurisprudencia contitucicnal, la diferencia entre uno y otro fallo
radica en que, en la STC 103/89, el informe vinculante estd previsto en una ley estatal,
mientras ‘que en la 36/1994, estd en una norma reglamentaria. Al margen de este dato es-
trictamente fermal, en la consideracién del suspuesto de hecho planteado en una y ofra
sentencia puede estar la clave explicativa asf como las distintas competencias en juege.
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gestidn de la propia Confederacién Hidrografica y sdlo son faciibles en
ln medida en que no interfiera la actuacidn de ésta ni la perturbe (STC
77/1984, fundamento juridico 2.9)».

Criterie de la complementariedad de la competencia autonémica.
Nunca de interferencia o perturbacién de las competencias de las Con-
federaciones Hidrogréficas. En ese caso, la competencia autonémica
debe mantenerse e integrarse procedimentalmente con cardcter previo al
otorgamiento de las concesiones o autorizaciones por las Confederacio-
nes Hidrograficas. As{ To confirma la STC 243/1993, de 15 de julio, en
relacién con el ejercicio por Asturias de sus competencias en materia de
pesca con cardcter previo al otorgamiento por el Estado de una conce-
sién para un aprovechamiento hidroeléctrico. Pero en modo algune pue-
de admitirse, en aplicacidn de esta jurisprudencia, su cardcter vinculan-
te. Si no la interpreto mal, esta doctrina choca frontalmente con el
planteamiento que ha hecho la legislacidn sectorial de las Comunidades
Autdnomas que sujeta a informe preceptive vy vinculante determinadas
actividades y usos que deben ser autorizados o concedidos por las Con-
federaciones Hidrogrificas o que sujetan a autorizacién paralela e inde-
pendiente determinadas actividades. Esto es, desde una perspectiva sec-
terial, limitada y concreta no se puede condicionar una competencia
espectfica, pero directa y global, como es la de la gestion del agua, en
la que deben estar previamente integradas las distintas politicas sectoria-
les, dada la posicién central que tiene la planificacién hidroldgica. Em-
BID IRUIO (27) se ha referido al caso paradigmitico de los caudales mi-
rimos circulantes fijados por algunas Comunidades Auténomas desde
una perspectiva estrictamente sectorial, como es la de la proteccién de
la fauna piscicola (la pesca), que no necesariamente tiene o puede tener
en cuenta otras perspectivas y otros aprovechamientos, incluso preferen-
tes {abastecimiento de agua a la poblacidn). Las decisiones de las Co-
munidades Auténomas en relacién con los caudales minimos no pueden
tener, como se ha pretendido, caricter vinculante de modo automdtico,
sino indicativo, de propuesta, sin que ello signifique que puedan igno-
rarse enteramente, Dichas decisiones deben integrarse, como acertada-
mente ha seflalado el mismo EMBID IrUIO, en la planificacién hidrolé-
gica.

En conclusidn y de acuerdo con la jurisprudencia constitucional las
Comunidades Auténomas no pueden configurar sus intervenciones desde
titulos sectoriales como vinculantes para la actuacién de las Confedera-
ciones Hidrogréficas.

(27) BEmBip TRUO, «Usos del agua e impacto ambiental: evaluacién de impacto am-
biental y caudal ecolégico», en el libro por el ditigide La calidad de las aguas, Civitas,
Madrid, 1994, pédgs. I6] v ss.

96

LA ARTICULACION DE LAS COMPETENCIAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA GESTION DEL AGUA

2.~ La articulacién procedimiental de las competencias sectoriales
de las Comunidades Autéonomas con las de las Confederaciones
Hidrograficas

El problema de articulacidn de dichas competencias es ciertamente
complejo, como complejos son los intereses que se entrecruzan en la
gestion del agua. Deben rechazarse las soluciones simplistas en una rea-
lidad tan compleja como la que se estd examinando. BEs obvio que hay
determinadas decisiones que son competencia exclusiva de las Comuni-
dades Auténomas y que sélo ellas pueden adoptar, Pero, tratindose de
competencias sectoriales relacionadas con ¢l agua deben integrarse en
una politica de gestién integral y global del agua en las cuencas hidro-
graficas supracomunitarias. En modo alguno, puede admitirse que el
gjercicio de aquellas competencias por las Comunidades Auténomas
pueda interferic y perturbar, aunque si condicicnar, las que correspon-
den a las Confederaciones Hidrogrificas.

Sin perjuicio de analizar el cardcter coordinador e integrador que
tiene la planificacién hidrolégica de cuenca de las distintas politicas
sectoriales, extremo al que me referiré en el apartado siguiente, a falta
de esta planificacién hidrolégica y, aun cuando ésta llegue (momento en
el que las cosas quedarin mds facilitadas) no cabe otra posibilidad de
ejercicio de las competencias sectoriales de las Comunidades Auténo-
mas que mediante la integracicn procedimental de dichas competencias
en los procedimientos de actuacidn de las Confederaciones Hidrogrdfi-
cas. Bsa integracién de competencias de distintas Administraciones en
un procedimiento idnico constituye la tnica forma posible de articular
las competencias sectoriales autonémicas en la gestién del agua. Enten-
derlo de otro forma podria conducir a interferencias o menoscabo de
aquellas competencias. El mecanismo a través del cual las Comunidades
Auténomas intervienen en el ejercicio de sus compelencias, consiste,
fundamentalmente, en la emisién, preceptiva y previa al otorgamiento,
de informes sobre el dambito competencial afectado. El momento proce-
dimental en el que debe llamarse a la Comunidad Auténoma debe ser
por tanto anterior al ejercicio de la competencia por el organismo de
cuenca.

Esta finalidad integradora de competencias concurrentes de la Con-
federaciones Hidrograficas y las Comunidades Auténomas la cumple el
art. 110.1 RDPH, precepto al que ha de darse un alcance general en to-
dos aquellos supuesto en los que se dé esa concurrencia. Segiin este
precepto, que estd en la Seccién 2.* relativa a las normas generales de
procedimiento, aplicables por tanto a las autorizaciones y concesiones
objeto de] Capitulo III,
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«Simultdneamente con ¢l trimite de informacién publica, el Organis-
mo de cuenca remitird copia del expediente y de los documentos técni-
cos aportados a la Comunidad Auténoma para que ésta pueda manifestar
en un plazo de tres meses lo que estime oportune en materias de su
competencia.

Durante el mismo perfodo se solicitard de otros Organismos los in-
formes que sean preceptivos o que se consideren necesarios para acordar
lo mas procedente».

La idoneidad de esta scolucién procedimental ha side confirmada
por la STC 243/1993, de 15 de julio, mencionada en nota anterior, que
la considera como una modalidad de ejercicio coordinado de las compe-
tencias estatales y autondmicas (Fundamento Juridico 3.0 in fine). Debe
destacarse la amplitud que tiene la llamada a la participacién de Ias Co-
munidades Auténomas. Pueden manifestar lo que estimen oportuno.
Ciertamente hay una restriccidn absolutamente coherente con el meca-
nismo de articulacidn competencial. Lo que estime oportuno «en mate-
rias de su competencia». Se trata de un trdmite preceptivo, como se de-
duce del futuro imperativo empleado por el texto reglamentario (el
organismo de cuenca «remitird»). Pero nada se dice del cardcter que
deba atribuirse a ese informe. Nada se dice, efectivamente, acerca de su
cardcter favorable o vinculante. Y al no decirse nada expresamente debe
aplicarse un principio tradicional y ahora bdsico recogido en el art. 83.1
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Ad-
ministraciones Piblicas y del procedimiento administrativo comiin, que
dice «salvo disposicién expresa en contrario, los informes serdn faculta-
tivos y no vinculantes». En el art, 110.1 RDPH se afirma dnicamente
su cardcter preceptivo. Por lo que debemos interpretar que no es vincu-
lante. Y, como he sefialado, esa vinculatoriedad no puede establecerse
unilateralmente por las Comunidades Auténomas, a no ser que una nor-
ma estatal les ofrezca esa cobertura, como luego se dird.

Ninguna conclusién, aunque alguien pudiera entender lo contrario,
puede sacarse de algunas afirmaciones contenidas en la mencionada
STC 24371993, Recuérdese que lo que alli se debatia era el cardcter
previo que debe tener la intervencién de Asturias en relacién con el
otorgamiento de una concesién para un aprovechamiento hidroeléctrico,
negado en el caso concreto, por la Administracién del Estado, que de-
fendia que aquella intervencién podia darse una vez otorgada la conce-
sién demanial. En relacién con esta cuestidn sefiala el Tribunal que

«El {inico modo de garantizar el ejercicio de la competencia autond-
mica sobre pesca fluvial y los ecosistemas en los que ésta se desarrolla
estriba en que la intervencién autonémica en el procedimiento de otorga-
miento de concesiones... preceda al acto de otorgamiento. Concretamente,
a tenor de la legislacién vigente, esa garantfa radica en que los informes
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preceptivos sobre preservacién de los recursos piscicolas y ecosisternas
fluviales sean previos al otorgamiento de las referidas concesiones. De
este modo, al otorgar Ias concesiones podrd imponerse a las mismas el
cumplimiento de las condiciones fijadas por la Comunidad Autdnoma
competente (pases de diques o presas, caudales minimos de agua, etc...),
en orden a asegurar que los aprovechamientos de agua no pongan en pe-
ligro la riqueza piscicola y los ecosistemas en los que se desarrofias.

Adviértase que el Tribunal se refiere al cardcter preceptive y pre-
vio del informe, pero en modo alguno se refiere a que tenga cardcter
vinculante. Obviamente, que debe lenerse en cuenta el contenido del in-
forme, claro que de alguna manera «condiciona» a la Confederacién Hi-
drogrifica, pero es ésta quien valora (teniendo en cuenta, ademds de
esos intereses sectoriales o parciales, los generales del resto de los
aprovechamientos) e impone las condiciones de la concesién demanial
(la resolucidn ejecutiva) para que queden salvaguardados los intereses
presentes en la gesfion del agua, incluidos los tutelados por la Comuni-
dad Autdénoma. Tal vez la frase «condiciones fijadas por la Comunidad
Autdénomar se preste a confusion. Pero no puede admitirse un automa-
tismo absoluto ni su cardcter vinculante, por mds que el Organismo de
cuenca deba tener en cuenta las observaciones y sugerencias de la Co-
munidad Auténoma, exponiéndose, en caso contrario, a su mds que pro-
bable reaccién a través de las correspondientes vias jurisdiccionales. En
definitiva, la intensidad de la «vinculacién» estard en funcién del valor
de los bienes juridicos tutelados por-las competencias sectoriales, de -su
cardcter prevalente. Luego me referiré al caso particular del valor y po-
sicién de los bienes juridicos tutelados desde las competencias sectoria-
les en materia de proteccidén medioambiental y de la naturaleza.

El procedimiento integrado contemplado en el art. 110.1 RDPH no
es ninguna novedad en nuestro ordenamiento juridico ni un caso aislade
en el propio Reglamento del Dominio Piblico Hidraulico, que establece
igual cauce participativo de las Comunidades Auténomas en el procedi-
miento de extincidr de las concesiones (art. 163.4 RDPH). En un con-
texto competencial diferente, en la propia legislacién sectorial de aguas
(la de pesca fluvial) ya era aplicado desde 1942, si bien, hasta la trans-
ferencia de estas competencias a las Comuniades Auténomas, se trataba
de un tramite coordinador de las competencias de Srganos distintos,
pero pertenecientes a la misma Administracién Pablica estatal. Con ca-
rdcter general debe recordarse ahora lo dispuesto en el art. 39 de la Ley
de Procedimiento Administrative de 1958, precepto a cuya virtualidad
se ha referido la STC 149/1991 y que, lamentablemente, no ha encon-
trado el eco necesario en la practica (28). La utilizacién racionalizadora

(28) De acuerde con el parrafo 1 del art. 39 LPA, «cuando se trate de auterizacicnes
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de un tnico procedimiento resulta enteramente aplicable a la problems-
tica aqui contemplada, como por lo demds recordé una interesante STS
de 26 de diciembre de 1989, Arz. 9649, de la que es ponente el magis-
trado D. Francisco Gonzdlez Navarro,

Téngase en cuenta, por lo demds, que la reciente Directiva 96/61/
CE, del Consejo, de 24 de septiembre de 1996 (DOCE de 10 de octu-
bre de 1996), relativa a la prevencién y al control integrados de la con-
tamninacidn, estd pensando en un procedimiento administrativo no muy
diferente de éste para integrar las diversas competencias sectoriales
afectadas. La Directiva integra anteriores medidas para evitar la conta-
minacién separada de la atmésfera, el agua y el suelo con el fin de al-
canzar un nivel elevado de proteccién del medio ambiente considerado
en su conjunto (art. 1). Con este objetivo y ante la dispersién compe-
tencial tan frecuente en todos los paises, sefiala su art, 7, relativo al
«enfoque integrado en la concesién de permisos»

«Al objeto de garantizar un enfoque integrado efectivo entre todas
las autoridades competentes con respecto al procedimiento, los Bstados
miembros tomardn fas medidas necesarias para coordinar plenamente ef
procedimiento y las condiciones de autorizacién cuando en dicho procedi-
miento intervengan varias autoridades competentesy,

He sefialado que el Reglamento del Dominio Pdblico Hidraulico no
dice que esos informes de las Comunidades Auténomas tengan cardcter
vinculante, Lo afirman, en cambio, como he puesto de manifiesto, dis-
tintas normas de las Comunidades Autdénomas y ahora fenemos mas que
sobrados argumentos para afirmar que dicha calificacidn incurre en una
evidente extralimitacién competencial. Eso si que podia haberlo dicho
el Estado en su normativa bdsica. Y en algunos casos precisamente re-
lacionados con la gestién del agua, en concreto, para los aprovecha-
mientos hidroeléctricos, la legislacién estatal ha dispuesto la necesidad
de contar con informe favorable del érgano competente en materia de
industria (la autorizacién de funcionamiento industrial), En efecto, estos

0 concesiones en las que no obstante referirse a un solo asunto u cbjeto, hayan de inter-
venir con facultades decisorias dos ¢ mis Departamentos ministeriales o varios Centros
directivos de un Ministerio, se instroitd un solo expediente y se dictard una resolucién
Unica». Una aplicacién reciente de este precepto, con cita expresa del misme, se contiene
en el art.6 del Decreto 279/1995, de 19 de diciembre, de la Diputacién Genesal de Ara-
gon, por el que se regula el procedimiento para la autorizacidn de las instalaciones de
produccion de energia eléctrica a partir de la energia edlica, como cauce para articular las
competencias concurrentes de varios Departamentos regionales. Desde un punte de vista
institucional, resultan, igualmente, de notable interés por su finalidad coordinadora de Ia
gestion de distintos 6rganos de diferentes Administraciones Publicas lo dispuesto en los
arts. 36 a 38 de la Ley 1171992, de 24 de noviembre, de ordenacién del territorio de Ara-
gon, relativos a los procedimientos de gestién coordinada.’
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aprovechamientos hidroeléctricos requieren j_unto ala co_nc?eSlén dema-
nial una autorizacién administrativa especifica d.e-la gcthdad de pro-
duccién de energia eléctrica, competencia del M1_mster10 de ’Industna o
de los Grganos correspondientes de las Com_umdadf:s Auténomas, en
funcién de la potencia a instalar. En este sentldf),, senala. el art. 2?,.4 _de
la Ley 40/1994, de 30 de diciembre, de ordenacién del sistema eléctrico

nacional que

«las autorizaciones y concesiones para los usos sefialados en los
apartados anteriores no podran ser otorgadas cuando sea desfavorable gl
informe emitido por la Administracidn competente para autorizar las uni-
dades de produccions.

Pero, adviériase, el significado de este precepto, en _reiagi’én con lo
que constituye el objeto de este estudio, es que es Ia legislacién ‘_1".1 Es-
tado la que establece la necesidad de que el 1nformf_: de la Adrfumstra-
cién competente (Ministerio de Industria o Comunidades Autonomlas)
sea favorable. Y ese caso, previsto en una norma estatal, es sustan(flal-
mente distinto a los supuestos en los que son las Comunidades Autqno-
mas quienes establecen, por su cuenta y unilateralmente, la pecesu:lad
de un informe vinculante para el ejercicio de una competencia concu-
rrente con la de las Confederaciones Hidrogrificas. En este caso, y en
lo que afecta a la gestién del agua en las cuencas supracomunitarias,
una decisién de una Comunidad Auténoma que tiene limitado territo-
rialmente su dmbito competencial estaria produciendo efectos supraterri-
toriales {en la cuenca hidrogréfica) e interfirie}léo y {nenoscabando .lfxs
competencias de las Confederaciones Hidrogréficas, Grgano de gestidn
del agua (también de las Comunidades Auténomas) en dichas cuencas
supracomunitarias.

3.— Valor y posicién de los bienes juridicos tutelados desde las
competencias sectoriales en materia de proteccién
medicambiental y de la naturaleza

He afirmado que el grado de intensidad de la vinculaci(j)n a la. que
queda sometido el organismo de cuenca respecto de las manifestaciones
que por via de informe hagan las qummidades Auténomas depende (_iel
valor y posicién de los bienes juridicos tptelados.por lla’s competencias
sectoriales. En este sentido merece especial consideracion, el valor'crie
las decisiones adoptadas por las Comunidades Auténomas en relacién
con la proteccion medioambiental y de la natura}ez_a_. Es_ta}mos ante el
problema mds general de la relacidn entre la planificacién medioam-
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biental y la hidrolégica, cuestién estudiada por la doctrina (29). Se trata
de determinar el alcance del art. 41.2 LAg. Se ha consolidado la tesis
de que aquellas decisiones medicambientales y de proteccidn de la na-
turaleza vinculan en todo caso a la Administracién hidraulica v que la
planificacién hidrdulica debe recoger. Dado el peculiar sistema de ela-
boracidn de los Planes Hidrogrificos con participacién y presencia acti-
va de las Comunidades Auténomas en el Consejo del Agua de cuenca y
su naturaleza esencialmente coordinadora, ninguna objecién podria opo-
nerse a esa interpretacién literal del art. 41.2 LAg. Responde a la 18gi-
ca institucional de la planificacién hidroldgica. Creo, sin embargo, que
la respuesta debe ser mds matizada. M4s, si cabe, en el momento pre-
sente, cuando carecemos de planificacién hidrolégica,

Para fundamentar mi criterio creo oportuno recordar el sentido pre-
ciso de la interpretacién que del art. 41.2 LAg ha hecho el Tribunal
Constitucional. El Tribunal despeja las dudas que una lectura precipita-
da del precepto pudo suscitar en aquel momento. Ciertamente, podfa in-
terpretarse, segin cual fuera su lectura, que la Administracién hidrduli-
ca podia declarar protegidos, de acuerdo con la legislacién
medioambiental y de proteccién de la naturaleza, espacios propios del
dominio publico hidrdulico. Y contra esa interpretacién se alzan las Co-
munidades Auténomas. El Tribunal, en el fundamento juridico 20, letra
e) in fine, fija el sentido preciso con el que debe ser interpretado,

«el precepto deja intacta la determinacién de las -autoridades competentes,
de acuerdo con la legislacion ambiental, para declarar de proteccién espe-
cial determinadas zonas, cuencas ¢ tramos de cuencas, acuiferos o masas
de agua y, en concretoe, por lo que ahora importa, no atribuye tal compe-
tencia a la Administracidn que elabora el correspondiente plan hidrolégi-
co, pueste que se limita a sefialar que estos planes «recogerdn» la clasifi-
cacién de dichas zonas y las condiciones especificas para su proteccién.
Lo que la ley impugnada ordena en este punto es que, cualquiera que sea
la entidad administrativa competente para realizar la referida declaracién
de proteccién especial, cuestién sobre la que no es preciso afadir nada
ahora, dicha declaracién vincula ef contenide de los planes hidrolégicos y
debe, por tanto, «recogerse» o incluirse en los mismos, con la obligada
consecuencia de que tales reglas tuitivas del demanio hidrico deben ser
respetadas a su vez por los diferentes instrumentos de ordenacién del te-
rritorio (art, 41.3)».

(29) Véase, en particular, el trabajo pionero de EMBID IRUIO, La planificacién hidro-
logica: régimen juridico, Tecnos, Madrid, 1991; PAREIO ALFONSO, «Politica territorial y
de aguas: pluralidad de Administraciones y competencias. Ordenaci6n racional de los re-
cursos naturaless; VVAA, Ley de aguas: andlisis de la jurisprudencia constitucional,
MAP, Madrid, [990; SANCHEZ MORON, «Planificacidn hidroldgica y ordenacién del terri-
torio», RAP, 123(1990) y DELGADO PIQUERAS, Derecho de Aguas y medio ambiente, Tec-
nos, Madrid, 1992, pdgs. 173 y ss.
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Adviértase que el Tribunal se refiere con toda claridad al problema
de la Administracidn competente para clasificar los espacios hidricos
protegidos. Y para el Tribunal, esta cuestién no admite discusién. Se
trata de la Administracion medioambiental, esto es, de las Comunidades
Auténomas. Asi resulta del sistema constitucional de distribucidn de
competencias en materia de medio ambiente, sin perjnicio de la existen-
cia de ciertas potestades de gestion medioambiental en manos de la Ad-
ministracién del Estado o de las figuras de los parques nacionales. Y en
esc esquema competencial se sitia la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
conservacidén de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre,
una vez corregidos sus excesos competenciales de acuerdo con la STC
102/1995, de 26 de junio.

Como regla general, la planificacién hidroldgica debe recoger las
medidas de clasificacién de espacios aprobadas por las Comunidades
Auténomas. La proyeccién espacial de la proteccidn medioambiental es,
como queda sefialado, una competencia autondmica. Pero no puede atri-
buirse a dicha regla un valor absoluto (30). Cabe pensar en casos ex-
cepcionales en los que se produzca una colision de intereses de igual
naturaleza medioambiental. Imaginemos la decisidon de una Comunidad
Auténoma por la que clasifica como espacio natural protegido una ce-
rrada donde la Administracién hidrdulica ha proyectado construir un
embalse y lo hace precisamente para impedir la construccién de dicha
obra hidrdulica. No estamos ante la prevalencia de un interés medioam-
biental frente al interés de una simple cobra hidrdulica (por ejemplo, el
embalse referido). Esta, desde el punto de vista de la gestidn integral
del agua (regulacién de caudales, laminacién de avenidas, garantfa de
caudales ecoldgicos, base de ecosistemas acudticos, etc.) constituye tam-
bién un valor medio ambiental per se, por més que, en su fase de cons-
truccién se produzcan ciertas afecciones medioambientales (31). Debe

(30} J. DOMPER, ha puesto de manifiesto el cardcter «abierto» del concepto de medio
ambiente en permanente elaboracidn de acuerdo con el sentido finalista que fiene la «pro-
teccidn del medio ambiente», El medio ambiente..., Vol. 1, pdg. 207. Y ese cardcter abier-
to y por ianto cambiante, es especialmente cierto cuando se trata de armonizar la protec-
cién del medio ambiente con la utilizacién racional de los recurses naturales (fbidem,
pdgs. 00 y ss.). En este sentido, las circunstancias (medioambientales, econdmicas, etc.)
pueden condicionar la toma de decisiones, por ejemplo, un aprovechamiento de aguas (re-
gadio, hidroeléctrico, etc.) o una decisidn scbre una infraestructura hidradlica (la construc-
cién de un embalse), pero no desde posiciones unilaterales de una Administracién, sino
mediante proccsos integrados de toma de decisiones de las distintas Administraciones
afectadas,

{31) En Espaiia, donde la gestién del agua es imposible e inconcebible sin chras de
regulacidn {y hoy podemos enorgullecerncs de tener una de las mayores redes de embal-
ses del mundo, aunque todavia insuficiente para nuestras necesidades), resufta paraddjico
que haya ido calando en la opinién publica, al caler de cierto ecologismo roméntico e in-
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haber una salida tltima y excepcional a favor de la Administracién hi-
driulica y, en iltimo término, del Gobierno de la Nacidn, en aplicacidn
de la jurisprudencia de la STC 56/1986, de 13 de mayo. Entenderlo de
otra manera supondria bloquear la politica hidrdulica que, por imperati-
vo legal, debe integrar en s{ misma la proteccién medioambiental (32).
En este sentido, debo reiterar que las competencias medioambientales
de las Comunidades Auténomas, cuyos efecios territoriales estdn limita-
dos al de la respectiva Comunidad Auténoma, incurren en extralirmita-
¢ién competencial cuando pretenden tener, en el caso de las cuencas hi-
drograficas supracomunitarias, efectos supracomunatarios (33). Bs

genuo, cuando no irresponsable, una satanizacion de las obras hidriulicas, en particular de
las de regulacién (la referencia a Itoiz resulta oportuna). Lo que me interesa destacar es
que la afeccién medioambiental de wuna presa no puede valorarse tomando aisladamente el
dique y el vaso de la presa sin considerar las multiples finalidades que cumple dicha pre-
sa {regulacidn de caudales, garantia de los distintos usos y aprovechamientos, laminacidn
de avenidas, garantia de caudales ecoldgicos, base de ecosistemas acudticos, ete.). Es evi-
dente que la construccion de una presa en un vaile virginal es, sin otras consideraciones,
un atentado a cierto valores ambientales (a veces, simplemente estéticos, porque donde
hay agwa hay vida, aunque no pretendo ignorar los efectos sociales por el traslade de po-
biaciones afectadas llegado ¢} caso). Y desde esa estrecha perspectiva la construccién det
embaise dificilmente superarfa cualquier evaluacién de impacto ambiental. Pero no debe
olvidarse que esta técnica es un instrumente para la tema de decisiones pidblicas y éstas
deben adoptarse desde una perspectiva global, considerando los fines para los que estd
proyectada la presa. Y en nuestre pafs, todavia sigue siendc una cuestidn estratégica fun-
damenial aumentar la capacidad reguladora de nuestros rios. Por ello, en el caso de la
contruccidn de una presa, dar prevalencia a la decisién que adopte la autoridad medioam-
biental (prevalencia del titulo medio ambiente, por su cardcter sectorial, por mds que tota-
lizador) frente a la de la Administracién hidriulica en las cuencas supracomanitarias supo-
ne quebrar el principio de gestién integral del agua, que po se olvide es uno de los
elementos fundamentales (recurso natural) integrantes del medio ambiente, Este plantea-
miento no pretende desconocer las compefencias autondémicas, sino integrarlas adecuada-
mente en procedimientos coordinados de toma de decisiones.

(32) Téngase en cuenta lo que en la Propuesta de Plan Hidroldgico de la cuenca del
Ebre se dice respecto de uno de los espacios protegidos por Aragén (Javierre) donde des-
de hace tiempc esta proyectade construir ua embalse. Con asterisco figura una nota en fa
que se dice, por Resolucidn del Consejo del Agua se recomienda suprimir esa clasifica-
cidn.

(33) Es cierto que la materia de medio ambiente constituye un titulo competencial
con una vis atractiva y una virtualidad extraordinaria, pero una Comunidad Auténoma no
puede adoptar medidas que tengan eficacia directa en el territorio dé otra Comunidad Au-
ténoma, como ha sefialado la STC 329/1993, de 12 de noviembre (Fundamento Juridico
3r). Esta seniencia resuelve el conflicto positivo de competencias 74/1986, promovide por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia en relacién con los arts. 5 y 6 del
R.D. i613/1985, de 1 de agosto, en relacién con la declaracién por el Gobierno de la na-
cién de «zonas de atmdsfera contaminada» cuando sus efectos sobrepasen el 4mbito terri-
torial de una Comunidad Auténoma. Catalufia entiende que esa competencia supone una
exclusion ilegitima de las competencias de la Generalidad en materia de gestidn de medio
ambiente, que no pueden ser desconocidas por el cardcter supracomunitario de la medida.
El Tribunal recuerda que esas facultades ejecutivas han de ejercerse dentro del territorio
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innecesario reiterar que la integracidn de las politicas sectoriales de las
Comunidades Auténomas se debe realizar en y con ocasién de la plani-
ficacién hidrolégica de las respectivas cuencas. La ausencia de esta pla-
nificacién en el momento actual multiplica la complejidad de la gestién
det agua y, obviamente, potencia la conflictividad competencial. -

La regla ordinaria, como digo, serd la recepcidén por la planifica-
cién hidroldgica de las decisiones autondmicas de los espacios naturales
protegidos en el momento de elaborar aquélla. Para garantizar esta re-
cepcion el art. 90 RAPA dispone las medidas necesarias de relacion in-
teradministrativa,

de Catalufia y, por ello, no pueden alcanzar a industrias o actividades ubicadas fuera del
territorio de la Comunidad Auténoma aunque produzean efectos contaminantes dentro de
ese territorio, Bs cierto que pueden existir supuestos de propagacién de la contaminacion
de una a otra Comunidad Auténoma come pueden existir emisiones contaminantes en zo-
nas limitrofes entre distintas Comunidades Auténomas. Sin embargo, «constitucionalmente
ninguna de las autoridades de una Comunidad Auténoma puede adoptar medidas al efecto
que tengan eficacia directa en el territorio de otra». En el caso concreto, el Tribunal asu-
me la interpretacién autonomista defendida por Catalufia en cuando acepta, con aquellas
cautelas terriforiales, la fragmentacidn de las zonas en funcién del dmbito territorial res-
pectivo, de modo gue cada una de las Comunidades ejerciera separadamente su propia
competencia, sin perjuicio de que ef Estado pudiera reservarse facuitades de mera coordi-
nacién {(Fundamento Jurfdico 3.°). Sin perjuicic de las facultades de coordinacién, esas
competencias de ejecucidn séle pueden corresponder al Estado en ciertos casos excepeio-
nales en los que la contaminacicn tenga efectos supraterritoriales, que no concurren en la
norma impugnada en cuanto desconoce toda posibilidad de ejercicic coordinado y paralele
de las competencias autonémicas. Pare el Tribunal «no es adecuada a la Constitucién la
solucién ofrecida en la disposicién recurrida: una decisién unitaria acerca de la declara-
cién por parte de los érganos del Estado por el mero hecho de que las zonas atmosféricas
contaminadas puedan sobrepasar o incluir el territorio de varias Comunidades Auténomas.
Esta solucién sélo seriz constitucionalmente legitima en aqueblos supuestos excepcionales
en que la intervencién separada de las Comunidades Auténomas no permitiera salvaguar-
dar la eficacia de las medidas a tomas, ¥ que resulte necesaria una decisidn unitada del
Estado, a causa de poderosas razones de seguridad y grave y urgente necesidad que justi-
fican la utilizacién estatal sobre bases de la depeadencia en materia de proteccién del me-
dio ambiente y para evitar dafios irreparables» {F.J. ném. 4)

La excepcionalidad de las competencias estatales en materia de contaminacion atmos-
férica se convierte, por el contrarie, en el régimen ordinaric de la gestidn del agua en las
cuencas hidrogrificas supracomunitarias, dmbito en el que las exigencias derivadas del
principic de gestién unitaria de la cuenca determina la exclusién de las competencias
compartimentalizadas de cada Comunidad Auténoma y su encomienda a un 6rgano ad
hoc, las Confederaciones Hidrogrificas, de acuerdo con ef art. 149.1.22.° CE y la Ley de
Aguas. Hsa gestién unitaria por cuencas hidrogrificas impone unas limitaciones razonables
al ejercicio de competencias de las Comunidades Auténomas en la gestion del agua, la
principal el desapoderamiento para gesticnar &l recurso, pero también, para introducir mo-
dulaciones en el ejercicio de sus competencias sectoriales. En ese caso, la integracién en
los érganos de las Confederaciones Hidrogrificas es el modo mds directo de participar en
la gestién del agua y sus competencias sectoriales tienen un cardcter complementarie, que
no pueden menocabar las competencias de fa Administracidn hidriulica (STC 161/1996) y
obliga a articular esas competencias a través de procedimientos integrados.
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Un segundo elemento de la interpretacién del contenido en el art,
41.2 conduce, en mi opinién, a consecuencias, también, poco matizadas.
Segiin este precepto, «los Planes hidrolégicos recogerdn la clasificacién
de dichas zonas y las condiciones especificas para su proteccién». Es
obvio entender que la proyeccién espacial de esta proteccién requiere
regular los usos y actividades compatibles con la proteccién aprobada.
Y esa es una competencia de las Comunidades Auténomas, que son la
autoridad medioambiental. El problema se complica en relacién con el
contenido de los Ilamados Planes de Ordenacion de los Recursos Natu-
rales (PORN), previstos en la ley 4/1989, de 27 de marzo, de conserva-
cién de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre, que deben
aprobar las Comunidades Auténomas, y cuyo contenido se entiende vin-
cula, también, a la planificacién hidrolégica. Por ejemplo, la prohibi-
¢ién de realizar cualquier tipo de aprovechamiento hidrdulico en una
zona himeda. Como he dicho, la respuesta debe ser matizada. Ninguna
duda suscita la obligatoriedad de aquellas medidas relacionadas con la
proyeccidn espacial de la proteccién medioambiental.

Sin embargo, ese automatismo no debe ser absoluto en relacidn
con la gestién de los recursos naturales, entre los que estd, el agua, uno
de Jos recursos naturales esenciales, que sigue, como he dicho, un siste-
ma de gestién por cuencas hidrogrificas indivisible, Y ello por varias
razones expuestas de manera sintética. En primer lugar, porque la plani-
ficacién hidrdulica es, sobre todo, Ia planificacién de un recurso natural
que cuenta con una legislacién especifica, de aplicacién preferente a la
de espacios naturales protegidos, como se dice expresamente en la Dis-
posicion Adicional Tercera de la Ley 4/1989, de 27 de marzo (34). En
segundo lugar, porque ha de entenderse que la vinculacidn lo es respec-
to de los instrumentos de planeamiento territorial o urbarnitico, como
se deduce claramente del art. 5.2 de la Ley 4/1989, quedando, repito, al
margen la planificacién hidrol6gica, por su singularidad. Obviamente,
ésta debe recoger la clasificacién y las condiciones especificas para su
proteccién (art. 41.2 LAg), idea que reitera el art. 90 RAPA y el art.
9.3 de la Ley 4/1989, recepcién facilitada por el procedimiento de ela-
boracién de los planes hidroldgicos y dado el cardcter coordinador e in-
tegrador de las politicas sectoriales que tienen dichos planes. Segin este
precepto, «la planificacién hidroldgica deberd establecer en cada cuenca
las necesidades y requisitos para la conservacién y restauracién de los
espacios naturales en ella existentes, y en particular de las zonas hiime-

(34) DELGADO PIQUERAS se ha referido a la supletoriedad de la legislacion de espa-
cios naturales respecto a la legistacién de aguas, Derecho de aguas..., pags. 176 y ss.
Véanse en ellas la excelente sintesis que hace de los principios de articulacién de 1a pla-
nificacién hidrolégica con la ordenacidn de los recursos, los espacios y las especies natu-
rales.
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das». Pero en ausencia de planificacidn hidroldgica, las condiciones
para la proteccién de los distintos bienes juridicos del dominio hidrico
o de él dependientes (esto es, las que afecten al agua como recurso na-
tural) las establece, en udltima instancia y a través de procedimientos de
decisién integrados como el previsto en el art. 110.1 RDPH, la Admi-
nistracién hidrdulica, atendidas todas las perspectivas que debe contem-
plar la gestién integral del agua en las cuencas supracomunitarias.

En este sentido, las condiciones especificas de proteccién que afec-
ten a la ordenacién de los recursos hidricos, aprobadas por la Comuni-
dad Autdnoma e incluidas en los correspondientes Planes de Ordenacidn
de los Recursos Naturales tienen un cardcter indicativo para la planifi-
cacidn hidrdulica, como se deduce del art. 5.3 de la Ley 4/1989, puesto
que la vinculatoriedad de los PORN lo es sélo respecto a los «instru-
mentos de ordenacion territorial o fisica» (art. 5.2 Ley 4/1989) y caso
de aceptar que alcanza a los planes hidroldgicos, lo es exclusivamente
en cuanto a las medidas que tengan una proyeccidn espacial, no, como
digo, a las relativas a la ordenacién hidrdulica (35). Claro estd que,
también en este caso, el desconocimiento absoluto y no razonable de
estas condiciones podria justificar la reaccidén jurisdiccional de la Co-
munidad Aunténoma. Debo sefialar que no es ésta la interpretacidn gene-
ralizada de las relaciones entre medio ambiente y planificacién hidrols-
gica. Basta el examen de la legislacién de espacios naturales protegidos
de las Comunidades Autdénomas para comprobarlo, legislacién que, por
lo general, ignora las diferencias entre la planificacién territorial y urba-
nistica y la hidrolégica. Pero existen significativas excepciones, absolu-
tamente repetuosas, en mi opinién, con el contenido del art. 5 de la
Ley 4/1989, de 27 de marzo (precepto que, no se olvide, tiene cardcter
basico, segin su Disposicién Adicional 5.%). Este es el caso del art. 6
de la ley 16/1994, de 30 de junio, de conservacidn de la naturaleza del
Pafs Vasco o del art. 23 de la Ley foral 9/1996, de 17 de junio, de es-
pacios naturales de Navarra. En ellos queda meridianamente claro que
la vinculacidn de los contenidos de los Planes de Ordenacién de los re-
cursos naturales lo es, exclusivamente, respecto de los instrumentos de
planeamiento territorial o fisico. Repecto de otras actuaciones, planes o

{35) Creo que lo gue afirino en el texto no es contrario a lo que sostiene DELGADO
PiQuERAS cuando se refiere a que las previsiones de los Planes de Ordenacidn de fos Re-
cursos Naturales «serdn vinculantes para los planes de cuenca» (Ibid., pig. 182). En efec-
to, esa vinculacién se refiere, seglin interpreto yo, a los contenidos espaciales de la pro-
teccion de los PORN («en todo aquello gque se ajuste a sus objetivos y fines propios, y no
asi en [0 que pudiera suponer una extralimitacidn»), puesto que respecto al «dmbito de da
materia de ordenacién hidriulica», los PORN tienen caricter indicative, como resulta del
art. 5.3 Ley 4/1989, dada la prevalencia que tiene la planificacidn hidroiégica en esa ma-
teria (fhid., pag. 182).
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programas sectoriales dichos contenidos son meramente indicativos. Y
la planificacién hidroldgica es, si, un instrumento de planeamiento terri-
torial, como también, econdmica, pero, sobre todo, es el instrumento
fundamental de la gestién del agua, uno de los recursos naturales esen-
ciales para la vida y soporte sobre el que inciden una diversidad de ac-
tividades sectoriales piblicas y privadas, cuya gestion se hace en el
marco de las cuencas hidrogrificas, gestién que no puede verse menos-
cabada por decisiones adoptadas por Administraciones Piblicas cuyas
competencias tienen un alcance territorial limitado. De ahi el cardcter
global e integral que tiene la planificacién hidrolégica, de ahi, en fin, la
importancia que tiene el procedimiento de elaboracién de los planes hi-
drolégicos como cauce e instumento de la coordinacién e integracion de
Ias politicas sectoriales de las distintas Administraciones Piblicas (de
las Comunidades Auténomas, en particular).

V.- LA PLANIFICACION HIDROLOGICA COMO
INSTRUMENTO DE INTEGRACION DE LAS POLITICAS
SECTORIALES DE LAS DISTINTAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

Funcién extracrdinariamente relevante de la planificacidn hidrolégi-
ca como instrumento de integracidn y coordinacién de las politicas sec-
toriales de las distintas Administraciones Publicas. Este papel ha sido
destacado por el Trnbunal Constitucional en su sentencia 227/1988
(Fundamento Juridico 20). En efecto, antes de pasar al andlisis de cada
uno de los contenidos concretos gue segdn el art. 40 LLAg deben tener
los planes hidrolégicos, el Tribunal formula importantes consideraciones
acerca del significado de la planificacién hidrolégica y sobre el caricter
coordinador que tiene el acto de aprobacién por el Gobierno de los pla-
nes hidrolégicos, en el caso de las cuencas intracomunitarias, La coor-
dinacién de actividades que implica la planificacién hidrol6gica se reali-
za mediante un doble mecanismo: la integracién de voluntades y
actividades de las Comunidades Auténomas afectadas en el procedi-
miento de elaberacién del plan y un acto final de aprobacién por el
Gobierno mediante el cual se coordina la decisién de aquéllas con las
peculiares exigencias de Ia politica hidraulica (pdrrafo d). Debe resaltar-
se la importancia de la naturaleza coordinadora que tiene Ia planifica-
cidn hidrolégica. De ahi su necesidad. Por ello, el Tribunal sefiala en el
parrafo ¢) lo siguiente:

«[.a proyeccidén sobre un mismo medio fisico 0 recurso natural de ti-
tulos competenciales distintos en favor del Estado o de las Comunidades
Auténomas impone la colaboracion entre ambas Administraciones, cola-
boracién que «resulta imprescindible para el buen funcionamiento del Es-
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tado de 1as Autonomias», como ha sefialado este Tribunal, por relacidn
genérica a supuestos como ¢l que ahora se plantea, en la STC 76/1983,
de 5 de agosto. Mds alin, este entrecruzamiento de competencias obliga,
como queda dicho, a la coordinacién entre las Administraciones implica-
das, segiin se declara en aguella sentencia; coordinacién que corresponde
al Estado en la medida en que resulten afectados los objetivos de la pla-
nificacidn econdmica»,

El Tribunal insiste en que la coordinacién de los planes hidroldgi-
cos de las cuencas intercomunitarias con las diferenies planificaciones
que les afecten ha de realizarse, de acuerdo con el art. 38.4 LAg, pri-
mordialmente a través del procedimiento de su elaboracidn, a cuyo
efecto, resulta necesaria la participacién de las Comunidades Aut6no-
mas. Hsa participacién estd garantizada desde el primer momento. Asi,
el proyecto de directrices se les remite para gue presenten las propues-
tas o sugerencias que consideren oportunas (art. 100.3 RAPA). Ademds,
estdn integradas orgdnicamente en el Consejo del Agua de la cuenca
que es el que debe prestar su conformidad a la Propuesta de Plan Hi-
drolégico que se remite al Gobierno (101.2 RAPA). La doctrina (por
todos, EMBID IRUIO (36) ha destacado la importancia de estos mecanis-
mos de colaboracién y coordinacién presentes en el procedimiento de
elaboracién de los Planes hidrolégicos. Una vez integradas las distintas
politicas sectoriales de las distintas Administraciones Piiblicas en la pla-
nificacién hidrografica, estd se convierte en el instrumento capital de la
ordenacién y adminitracidn del agua, que no es sino mera tarea de ges-
tién administrativa, lo que no excluye, antes al contrario, que siga te-
niendo sentido la aplicacién del procedimiento integrado establecido en
el art. 110.1 RDPH.

" La actual carencia de planificacién hidrogréfica explica las dificul-
tades para articular de modo coordinado el ejercicio de las competen-
cias de las Confederaciones Hidrogréficas y de las Comunidades Autd-
nomas. Ello genera conflictos que tienen sb origen en la existencia de
una legislacién autondmica que, muy a menudo, ignora las exigencias
derivadas de la gestién del agua por cuencas hidrogréficas. Pero en au-
sencia de esa planificacién y hasta tanto llegue, Ja dnica manera de
articular dichas competencias no es interfiriendo o menoscabando las
competencias ajenas sino a través de ese cauce procedimental integrado
que es el referido art. 110.1 RDPIL Entenderlo de otra manera (a través
de la exigencia de autorizaciones propias o mediante la emisién de in-
formes vinculantes) supondria alterar el sistema constitucional de distri-
bucién de competencias en materia de aguas y condicionar desde un ti-

(36) BMBID IRUIO. La planificacidn..., pag. 126 y ss.. Insiste en la necesidad de la
copperacién interadministrativa en pigs. 179 y ss.
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tulo sectorial, parcial, la competencia especifica en materia de aguas
que, en aplicacién del principio de gestién unitaria de las cuencas, co-
rresponde a las Confederaciones Hidrogrdficas en las cuencas supraco-
munitarias. Ello, obvio es decirlo, no significa admitir que las Confede-
raciones Hidrogrificas tengan una «patente de corso». En su actividad
deben repetar las reglas de juego y debe exigirseles la misma lealtad
institucional que a las Comunidades Auténomas. No se pueden iniciar
obras en el demanio hidrdulico sin la mds minima consulta a las Comu-
nidades Auténomas, incluso, a los municipios afectados (baste recordar
la problemética de las licencias municipales respecto de las obras pibli-
cas de inter¢s general y, entre ellas, las hidrdulicas) para que, aplicando
por analogia el procedimiento del art. $10.1 RDPH, se les dé tramite de
audiencia para que manifiesten lo que consideren oportuno en relacién

con la proteccién de los bienes juridicos cuya tutela les estd encomen-
dada.

VI- LA INTEGRACION DE LAS PQLfTICAS SECTORIALES
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS AFECTADAS EN
LA PROPUESTA DE PLAN HIDROLOGICO DE LA
CUENCA DEL EBRO

En relacién con la problemdtica que se ha estudiado en el presente
trabajo, resulta de extraordinario interés conocer cémo se abordan algu-
nas de.las cuestiones donde existe en la actualidad una concurrencia
competencial de la Administracién hidrdulica y las Comunidades Auté-
nomas en la Propuesta de Plan Hidrolégico de la Cuenca del Ebro.
Debo sefialar en primer lugar, que dicha Propuesta constituye un docu-
mento de una extraordinaria importancia, cuantitativa —por su exten-
sibn— como cualitativa, que pone de manifiesto fa madurez y el rigor
adquirido por los servicios de la Confederacién Hidrogrifica del Ebro,
pionera como siempre en las técnicas de gestién del agua. Creo que de-
bemos enorgullecernos de la capacidad y competencia que ese excepcio-
nal documento pone de manifiesto y felicitar por ello a los funcionarios
que han contribuido a su elaboracién.

En lo que al objeto de este trabajo interesa, la Normativa de la re-
ferida Propuesta, parte de un respeto escrupuloso a las reglas de Teparto
competencial entre las distintas Administraciones Pdblicas, pero que, en
algunos casos, deja irresolutos algunos problemas detectados a lo largo
de estas paginas. En aquellos supuestos en los que, como se ha podido
constatar en los apartados anteriores, no queda suficientemente claro en
el actual ordenamiento juridico cudl de las competencias concurrentes
es la prevalente para fijar una medida, se sefiala que se fijard en coor-
dinacion con las Comunidades Auténomas (caso de los candales ecold-
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gicos minimos). Parece garantizado, por tanto, el pripcipin de colabora-
cién en la adopcién de aquellas normas que, por d:\fersas razones, no
ha sido posible su determinacidén en la propia Norn_lfltwa de !a' ?ropues-
ta de Plan. Tal vez, sin embargo, esa indetcr}mlnac_lon o remisién a una
regutacién futura, sin que se r.ecoja-n zilgunos criterios bdsicos en la pro-
pia Propuesta, genere inseguridad Jurld}ca y sea fuente de una previsi-
ble conflictividad. Alguna de las soluciones c_ladas a los prgbiemas de-
tectados en el presente trabajo podrian servir para reconsiderar estos
extremos v mejorar sustancialmente la parte normativa de la Propuesta
de Plan.

La inclusién en la Propuesta de Plan de las medidas d.e politica
sectorial adoptadas en el dmbito de sus respeptivas competencias por las
Comunidades confirma que el Plan Hidrolégico de cuenca constituye el
instrumento o cauce idéneo y obligado de coor@inaclén ¢ integracion de
las distintas politicas sectoriales de las Comum@ades Auténomas en la
planificacién hidrolégica. El examen del contenido de la referida nor-
mativa permite afirmar que, de acuerdo con lo d_1spuffstp en el art. 38.4
LAg, la elaboracién de la Propuesta del Plan H}dmloglco dehl.a cuenca
del Ebro se ha hecho en coordinacién con las dlfere:ntes planificaciones
que le afectan, coordinacién con las politic.as.sectonales que se ha rea-
lizado primordialmente a través del procedimiento de elaboracidn de la
Propuesta del Plan.

Previsiones de la Propuesta del Plan Hidrologico de la Cuenca del
Ebro en relacién con la articulacién de competencias concurrentes de
distintas Administraciones Piiblicas:

— Gestion de las aguas subterrdneas de ciertas unide:des hidrogeo-
16gicas intercuencas (Ebro y cuencas internas de Cataluna): propuesta
de una normativa de utilizacién a elaborar conjuntamente por la Confe-
deracién Hidrogréfica del Ebro y la Junta de Aguas. (art. 4).

— Aprovechamientos hidroeléctricos: respeto de las F:ompett?ncias
de las Comunidades Auténomas en materia de aprovechamientos hidroe-
léctricos (art. 25).

-— Caudales ecoldgicos minimos: determinacién, en cga_rdinacién
con las Comunidades Auténomas, de los volﬁr_nenes y condiciones eco-
l6gicas minimas que deben circular por los diferentes cursos y Wramos
de rfo y encontrarse en las masas de agua (art 39). Esta deFer.mmacwn
tendrd en cuenta los objetivos ambientales fijados para los distintos tra-
mos de rios, masas de agua libre y acuiferos. Para fijar estos objt?tlvos,
se tendrdn en cuenta las consultas y disposiciones de llas Cor_nunldades
Auténomas .y los organismos con competencias medioambientales y
también deberdn ser oidas las Entidades Locales afectadas (’ar_t. 40). JE.n
el programa de estudios relacionados con los caudales ecoldgicos mini-
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mos, se sefiala que «estos trabajos deberdn llevarse a cabo en estrecha
colaboracidn con las Comunidades Autdnomas y otras Administracio-
nes, centros docentes y de investigacidén y con grupos de usuarios»
{(Anexo 9 de la Normativa, Programa de Estudios, Grupo 3.2). En las
futuras revisiones del PHE se reunirdn en una norma tnica los caudades
ecolégicos minimos en base a una coordinacién de los criterios mante-
nidos por otras Administraciones en el ejercicic de competencias concu-
rrentes con el recurso hidraulico. Como corresponde a las revisiones del
Plan Hidrolégico de cuenca, tales actuaciones de coordinacién se leva-
rin en el dmbito del Consejo del Agua de la cuenca del Ebro (art.
42.4). La fijacién de caudales ecoldgicos minimos en el tramo final del
Ebro se hard «en coordinacidn con el resto de Administraciones impli-
cadas» (art. 43). Los nuevos aprovechamientos hidroeléctricos incluirdn
las condiciones para el respeto de los caudales ecoldgicos minimos (art.
148). En los existentes con anterioridad podrd imponerse un caudal eco-
fégico minitmo, sin perjuicio de las contraprestaciones que se determi-
nen (art. 150.3). Se aplicardn estos criterios a los tramos de rios con
salmonidos, asi como la obligacién de adaptar las instalaciones con los
dispositivos necesarios para la eficaz proteccién de la fauna (art. 150.4).

— Asignacion y reserva de recursos para los requerimientos nece-
sarios para la proteccidn de zonas hdimedas y espacios naturales de
acuerdo con lo establecido en la ley 4/1989, de conservacién de los es-
pacios naturales y de la flora y fauna silvestre. (art. 50.1). La asigna-
cidn y reserva se establecerd por las Juntas de Explotacidn (art. 50.3).
Conviene recordar que en las Juntas de Explotacién no estdn presentes
directamente las Comunidades Auténomas.

— Vertidos: determinacién de zonas sensibles a los efectos del ré-
gimen de vertidos. De acuerdo con el art. 7.3 del Real Decreto-Ley 11/
1995, de 28 de diciembre, las correspondientes a cuencas supracomuni-
tarias las fija el Estado, previa audiencia de las Comunidades Auténo-
mas (art. 105). Segin el referido art. 7.3, las incluidas en cuencas inter-
nas es competencia de la respectiva Comunidad Auténoma. En el caso
de la cuenca del Ebro se fijan como zonas sensibles los embalses de
Mequinenza, Ebro, Sobrén, Alloz v Oliana (art. 106.1.¢) (37). Planes de
tratamiento y depuracidn de aguas residuales aprobados por las Comu-
nidades Auténomas: cuando tales planes tengan un alcance, en general,
mayor que el exigido por la normativa, pero no permita alcanzar los
objetivos de calidad establecidos en el Plan Hidrolégico, la Confedera-
cién Hidrogratica det Ebro se planteard asumir determinadas actuaciones
de depuracién (art. 106.3); Se tendrin en cuentan, de acuerdo con las

(37) No se indica si esta determinacién de zonas sensibles se ha hecho con ¢l pre-
ceptivo tramite de audiencia a fas Comunidades Auténomas.
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Comunidades Auténomas afectadas, los vertidos que afecten a Zonas de
Especial Proteccion para las Aves designadas en aplicacién de la Di-
rectiva 74/409/CEE, relativa a la conservacién de las aves silvestres y a
las Zonas Especiales de Conservacion que se designen en aplicacidén de
la Directiva 92/43/CEE, relativa a la conservacion de los hébitats natu-
rales, flora y fauna silvestre (art. 106.4).

— Proteccién de embalses, lagos y lagunas: corresponde a las Co-
munidades Auténomas establecer, alrededor de ellos y fuera de la zona
de policfa o zona de servicio de embalse, dreas en las que se condicio-
nard el uso del suelo y las actividades que puedan desarrollarse (art,
123.1.a) (38). Las Administraciones Piblicas competentes elaborardn un
Plan Rector de uso y gestion para los embalses mds significativos, de
entre los que se consideran los que suministren abastecimientos y los
catalogados como zonas sensibles (art. 123.2 b).

— Zonas himedas: se asumen la medidas de proteccién recogidas
en ¢l Inventario Nacional de Zonas Hdmedas, a elaborar por el Ministe-
rio de Medio Ambiente, con la informacién suministrada por las Comu-
nidades Autdnomas (art. 123.2 y 3). Las Zonas himedas importantes
por su poblacién de aves o su riqueza biolégica: La Administracién
competente establecerd perimetros de proteccién cuando haya relacién
con las aguas subterrdneas (art.123.4). Las obras y proyecios que afec-
ten a dichas zonas himedas podrdn ser sometidas por la CHE, de co-
mun acuerdo con la Administracién autondémica competente, a evalua-
cion de impacto ambiental (art. 123.5).

— Espacios naturales protegidos: se asumen los declarados por las
Comunidades Auténomas o, en su caso, por la Administracién del Esta-
do (art. 127).

— Evaluacidn de impacto ambiental de infraestructuras hidrduli-
cas bdsicas: el PHE asume la normativa ambiental establecida por el
Estado y las Comunidades Auténomas, no siendo ésta homogénea ni
del mismo alcance. Cuando sea aplicable normativa de distintas Comu-
nidades Auténomas (tramos de rios fronterizos), la CHE adoptard la que
considere més adecuada al caso particular y a los objetivos ambientales
del Plan (art. 128).

— Conservacion de suelos y planes hidroldgico-forestales: se
abordard un programa de estudios para incorporar criticamente al PHE
los trabajos que realicen los drganos de las diversas Administraciones
(art. 134). ;Qué significado debe darse al término «criticamente»?.

(38) Esta prevision choca con lo establecido por la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio,
de ordenacién del territorio y urbanismo de Navarra.
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— Zonas inundables: una vez delimitadas, el organismo de cuenca
trasladard la relacién a las Administraciones competentes que deberin
considerarla a efectos de su eventual calificacién como suelo no urbani-
zable (art. 165.2). Se limitardn los usos del suelo en las diversas zonas
que se establezcan de acuerdo con los criterios fijados de modo coordi-
nado entre las distintas Administraciones Pdblicas (art. 165.3).
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POLITICAS RETRIBUTIVAS UNIVERSITARIAS:
COMPLEMENTOS DEL PROFESORADO (1)

FERNANDO GURREA CASAMAYOR

SUMARIO.: — I SISTEMA DE RETRIBUCIONES DE LOS FUNCIONARIOS.
CONSIDERACIONES GENERALES: 1. Introduccion; 2. El sistema retributivo; 3.
Peculiaridades del personal al servicio de las universidades piblicas. — IIL
COMPLEMENTOS DEL PROFESORADO UNIVERSITARIO: I Funcionarios de
carrera de cuerpos docenfes universitarios. A) Retribuciones bdsicas: sueldo, trie-
nios y pagas extraordinarias. B} Retribuciones complementarias: destino, especifi-
co y productividad. B.1. Complemento de destino. B.2. Complemento especifico
docente. B.3. Complemento de productividad por méritos investigadores. C) Espe-
cialidades del régimen general: C.1. Plazas vinculadas-contratos programa. C.2,
Profesores de E.U. Diplomados. C.3. Otras retribuciones: art. 11 LRU. Remision.
C.4. Personal en régimen de dedicacion a tiempo parcial. 2. Profesorado no per-
manente: A) Introduccion. B) Régimen juridico del profesorade no permanente:
B.I. Naturaleza juridica de la relacion cotractual. B.2. Funcionarios docentes de
empleo interinos en régimen de dedicacion a tiempo completo. B.3. Profesores
asociades. b.3.1. Requisitos. b.3.2. Funciones, dedicacion, contrato y condiciones
de trabajo. b.3.3. Retribuciones. b.3.4. A vuelta con las incompatibilidades. B.4
Profesores visitantes. B.5. Profesores eméritos. B.6. Ayudantes. C) Personal do-
cente en régimen laboral.

(1) El presente trabajo, circunscrito aqui sélo al profesorado, tiene su origen en la
ponencia «Politicas Retributivas universitarias: complementos del profesorado y del Perso-
nal de Administracién y Servicios» desarrcllada por el autor en el Il Curse sobre Régi-
men de las Universidades Piblicas, celebrado en la Universidad Politécnica de Madrid del
6 al 10 de marzo de 1995. La parte dedicada al profesorado no permanente se ha comple-
tado con parte del trabajo defendido por el mismo autor en el II Seminaric sobre aspectos
Juridicos de la gestién Universitaria, celebrado en la Universidad de Murcia durante los
dias 11, 12 y 13 de diciembre de 1996, titulado «Sistema de Garantias en los procedi-
mientos de seleccién del profesorado no permanente en las Universidades Piblicas, Orga-
nos encargados de esta funcién». El traspaso de funciones y servicios de la Administra-
cién del Estado a la Comunidad Auténoma de Aragén en materia de Universidades hace
que el tema pueda resultar de interés para conocer algunas de las peculiaridades que pre-
senta la regulacidn juridica de este sector de la funcidn pdblica docente dedicada a la
educacidn superior, competencia sobre fa que la Comunidad Auténoma de Aragén ha asu-
mido responsabilidad.
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