
CAPITULO CUARTO

LA DISTRIBUCIÓN DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO
Y LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS EN MATERIA

DE AGUAS DERIVADA DE LA CONSTITUCIÓN
Y LOS ESTATUTOS DE AUTONOMÍA

I. EL RECONOCIMIENTO DEL PRINCIPIO DE AUTONOMÍA TERRITORIAL

EN LA CONSTITUCIÓN ESPAÑOLA DE 1978

La Cons ti tu ción Espa ño la de 1978 no só lo ins tau ró un ré gi men mo nár -
qui co de mo crá ti co y res ta ble ció el sis te ma de li ber ta des, si no que rom pió 
la in fraes truc tu ra or ga ni za ti va del mo de lo de Esta do cen tra lis ta fran cés
que se ha bía im pues to en Espa ña des de co mien zos del si glo XVIII. Los
cons ti tu yen tes es pa ño les de ci die ron asu mir de fi ni ti va men te la so lu ción
de uno de los pro ble mas his tó ri cos del país: la exis ten cia de co mu ni da -
des di fe ren cia das con la crea ción de las lla ma das co mu ni da des au tó no -
mas (CCAA).

Inspi rán do se, por tan to, en el prin ci pio de au to no mía te rri to rial, la
Cons ti tu ción po si bi li tó la crea ción de un con jun to de en tes te rri to ria les
sus tan ti vos do ta dos de fuer tes po de res po lí ti cos y no sim ple men te ad -
mi nis tra ti vos. Estos en tes te rri to ria les son las co mu ni da des au tó no mas,
cu yos apo yos cons ti tu cio na les bá si cos se en cuen tran en dos im por tan -
tes pre cep tos de la Cons ti tu ción de 1978: los ar tícu los 2o. y 137.

II. EL MODELO ESPAÑOL DE ESTADO AUTONÓMICO

La Cons ti tu ción Espa ño la, ba sán do se en el prin ci pio de au to no mía te -
rri to rial o des cen tra li za ción, crea unas nue vas en ti da des te rri to ria les lla -
ma das co mu ni da des au tó no mas, a las cua les, ade más de otor gar le au to -
no mía pa ra la ges tión de sus pro pios in te re ses, se les do ta de la fa cul tad
de po der dic tar nor mas ju rí di cas con ran go de ley.
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Ante ello, el pri mer pro ble ma que se plan tea es el de ca rac te ri zar es te
nue vo mo de lo de Esta do que se ins tau ra en 1978 con la Cons ti tu ción, in -
ten tan do des cu brir si es o no en cua dra ble en al gu na de las ca te go rías co -
no ci das y más usua les co mo la de Esta do fe de ral o Bun des land (Ale ma -
nia) o Esta do re gio nal (Ita lia).

Lo pri me ro que he mos de des ta car es que lo que va a sin gu la ri zar al
Esta do au to nó mi co res pec to del fe de ral y re gio nal es que la Cons ti tu ción 
no enu me ra las CCAA que la com po nen, ni se es ta ble ce un re par to igua -
li ta rio de las com pe ten cias, ni to das las CCAA se cons ti tu yen si mul tá -
nea men te. En efec to, a di fe ren cia de lo que ocu rre en las Cons ti tu cio nes
fe de ra les o re gio na les, fal ta en la es pa ño la una enu me ra ción de las
CCAA, un di se ño del ma pa po lí ti co, lo cual es sus ti tui do por la re gu la -
ción de un pro ce di mien to, con for me al cual las pro vin cias se con vier ten
en los su je tos de ci so rios del nú me ro y ex ten sión te rri to rial de las CCAA.

En los sis te mas fe de ra les y re gio na les, co mo nor ma ge ne ral, to das las
fe de ra cio nes o re gio nes po seen las mis mas com pe ten cias, de jan do a sal -
vo de las es pe cia li da des que pue dan es ta ble cer se y que han de es tar pre -
vis tas en el pro pio tex to cons ti tu cio nal. En cam bio, en el sis te ma es pa ñol 
de au to no mías, la Cons ti tu ción no es ta ble ce nin gu na lis ta de com pe ten -
cias pa ra las CCAA, si no que son los ar tícu los 148 y 149 de la CE los
que cons ti tu yen un mar co abier to pa ra que sean las pro pias CCAA a tra -
vés de sus es ta tu tos las que es ta blez can sus com pe ten cias. Re sul ta do de
es ta re mi sión a los es ta tu tos de au to no mía es la per mi sión cons ti tu cio nal
de una de si gual atri bu ción de com pe ten cias en tre las di ver sas CCAA.

III. LA DISTRIBUCIÓN DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO

Y LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS EN MATERIA DE AGUAS

Ana li za re mos a con ti nua ción el com ple jo es que ma de dis tri bu ción
com pe ten cial que en ma te ria hí dri ca se in fie re de la Cons ti tu ción y de los 
esta tu tos de ato no mía. S. Mar tín Re tor ti llo ha se ña la do que la dis tri bu -
ción de com pe ten cias en tre el Esta do y las co mu ni da des au tó no mas en
ma te ria de aguas cons ti tu ye el au tén ti co pre su pues to de to do el sis te ma
de or de na ción de los re cur sos hi dráu li cos y de la or ga ni za ción a es ta ble -
cer pa ra su ad mi nis tra ción.291
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Pa ra el aná li sis de es ta dis tri bu ción de com pe ten cias es ne ce sa rio par -
tir, an te to do, de las es pe cí fi cas re fe ren cias cons ti tu cio na les a la ma te ria
aguas que se con tie nen en los ar tícu los 148.1.10ª y 149.1.22ª de la Cons -
ti tu ción. Se gún el pri me ro de es tos pre cep tos, las co mu ni da des au tó no -
mas pue den asu mir com pe ten cias so bre “los pro yec tos, cons truc ción y
ex plo ta ción de los apro ve cha mien tos hi dráu li cos, ca na les y re ga díos de
in te rés de la Co mu ni dad Au tó no ma” res pec ti va; de con for mi dad con el
se gun do, el Esta do tie ne com pe ten cia ex clu si va so bre “la le gis la ción, or -
de na ción y con ce sión de re cur sos y apro ve cha mien tos hi dráu li cos cuan -
do las aguas dis cu rran por más de una Co mu ni dad Autónoma”.

Tan to el Esta do co mo las co mu ni da des au tó no mas os ten tan fun cio nes
de ca rác ter eje cu ti vo o ad mi nis tra ti vo, y tam bién fun cio nes le gis la ti vas so -
bre las aguas que te rri to rial men te les com pe tan.292 Las fun cio nes ges to ras
atri bui das al Esta do so bre las cuen cas in ter co mu ni ta rias no se re fie ren só lo 
al otor ga mien to de con ce sio nes y au to ri za cio nes so bre el de manio hí dri co
(ar tícu lo 17, TRLAg), si no en ge ne ral a to das las in he ren tes a la po lí ti ca
hi dráu li ca pre vis tas en la Ley de Aguas: im po si ción de ser vi dum bres,
pla ni fi ca ción hi dro ló gi ca, po li cía de aguas, obras hi dráu li cas, de cla ra -
ción de so breex plo ta ción, tu te la de las co mu ni da des de usua rios, re cau -
da ción de ta sas, pro tec ción de la ca li dad, im po si ción de san cio nes, et cé -
te ra. Esas mis mas fun cio nes co rres pon den a las co mu ni da des au tó no mas
en las cuen cas in tra co mu ni ta rias. Con un ma tiz: la apro ba ción fi nal de
to dos los pla nes hi dro ló gi cos se re ser va al go bier no de la na ción (ar tícu -
lo 40, TRLAg), co mo po tes tad de coor di na ción.

IV. LA DECISIVA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

QUE HA INTERPRETADO EL MODELO DE DISTRIBUCIÓN

DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS CCAA, QUE RESULTA

DE LOS ARTÍCULOS 148.1.10 Y 149.1.22, CE, Y DE LOS DISTINTOS

ESTATUTOS DE AUTONOMÍA. EL CRITERIO TERRITORIAL DE LA CUENCA

HIDROGRÁFICA Y EL CRITERIO DEL INTERÉS COMUNITARIO

Pues bien, ha si do la doc tri na del Tri bu nal Cons ti tu cio nal la que ha
apor ta do luz a la in ter pre ta ción del mo de lo de dis tri bu ción de com pe ten -
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cias en tre el Esta do y las CCAA que re sul ta de los ar tícu los 148.1.10 y
149.1.22, CE, y de los dis tin tos es ta tu tos de au to no mía.293 La in ter pre -
ta ción de las re glas cons ti tu cio na les y es ta tu ta rias en ma te ria de aguas
la rea li za el TC de ma ne ra sis te má ti ca y ar mó ni ca, a la luz de los prin -
ci pios de uni dad, au to no mía y so li da ri dad que se es ta ble cen en el ar -
tícu lo 2o. de la Cons ti tu ción. Pe ro ade más, en el de sem pe ño de la ta rea
in ter pre ta ti va de las nor mas com pe ten cia les es ta ble ci das en la Cons ti tu -
ción y en los es ta tu tos de au to no mía, y por im pe ra ti vo del cri te rio de
uni dad de la Cons ti tu ción, que exi ge do tar de la ma yor fuer za nor ma ti va
a ca da uno de sus pre cep tos, el Tri bu nal ha te ni do en cuen ta tam bién el
con jun to de los prin ci pios cons ti tu cio na les de or den ma te rial que ata ñen, 
di rec ta o in di rec ta men te, a la or de na ción y ges tión de re cur sos na tu ra les
de tan ta im por tan cia, co mo son los re cur sos hi dráu li cos, prin ci pios que, 
a mo do de sín te sis, se con den san en el man da to cons ti tu cio nal que obli -
ga a to dos los po de res pú bli cos a ve lar por la “uti li za ción ra cio nal de to -
dos los re cur sos na tu ra les” (ar tícu lo 45.2 de la Cons ti tu ción).

El pri mer pro ble ma que plan tea la in ter pre ta ción de es te pre cep to
cons ti tu cio nal es el que con cier ne al sig ni fi ca do de la ex pre sión “aguas
que dis cu rran por más de una Co mu ni dad Au tó no ma”, ya que la Ley de
Aguas par te del prin ci pio de uni dad de ges tión de ca da cuen ca hi dro grá -
fi ca, en ten di da co mo “te rri to rio en la que las aguas flu yen al mar a tra vés 
de una red de cau ces se cun da rios que con ver gen en un cau ce prin ci pal
úni co” (ar tícu lo 18 del TRLAg). De sa rro llan do el cri te rio te rri to rial de
de li mi ta ción de las com pe ten cias del Esta do, enun cia do en la nor ma
cons ti tu cio nal an tes ci ta da, la Ley de Aguas uti li za el de la cuen ca hi dro -
grá fi ca, dis tin guien do así en tre fun cio nes que co rres pon den al Esta do en
las cuen cas “que ex ce dan del ám bi to te rri to rial de una so la Co mu ni dad
Au tó no ma” (ar tícu lo 17) y las que pue den ejer cer las co mu ni da des au tó -
no mas, en vir tud de sus es ta tu tos de au to no mía, so bre el do mi nio pú bli co 
hi dráu li co “en cuen cas hi dro grá fi cas com pren di das ín te gra men te den tro
de su te rri to rio” (artículo 18).

Pues bien, pa ra la STC 227/1988, F. J. 18:

no pue de en ten der se que el cri te rio de de li mi ta ción te rri to rial uti li za do por 
el le gis la dor sea con tra rio a lo dis pues to en el art. 149.1.22a. de la Cons ti -
tu ción y pre cep tos con cor dan tes de los Esta tu tos de Au to no mía. La ex pre -
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sión “aguas que dis cu rran por más de una Co mu ni dad Au tó no ma” es un
con cep to cons ti tu cio nal cu yo sig ni fi ca do de be de sen tra ñar se aten dien do a
cri te rios ló gi cos, téc ni cos y de ex pe rien cia. Des de el pun to de vis ta de la
ló gi ca de la ges tión ad mi nis tra ti va, no pa re ce lo más ra zo na ble com par ti -
men tar el ré gi men ju rí di co y la ad mi nis tra ción de las aguas de ca da cur so
flu vial y sus afluen tes en aten ción a los con fi nes geo grá fi cos de ca da Co -
mu ni dad Au tó no ma, pues es evi den te que los usos y apro ve cha mien tos
que se rea li cen en el te rri to rio de una de ellas con di cio nan las po si bi li da des
de uti li za ción de los cau da les de los mis mos cau ces, prin ci pa les y ac ce so -
rios, cuan do atra vie san el de otras Co mu ni da des o sur ten a los cur sos flu -
via les in ter co mu ni ta rios. Este con di cio na mien to, por lo de más, no so lo se
pro du ce aguas arri ba en per jui cio de los te rri to rios por los que una co rrien te 
de sem bo ca en el mar, si no tam bién aguas aba jo, en po si ble per jui cio de los
te rri to rios don de na ce o por don de trans cu rre, ya que la con ce sión de cau da -
les im pli ca en to do ca so el res pe to a los de re chos pree xis ten tes, de ma ne ra
que los apro ve cha mien tos con ce di dos en el tra mo in fe rior o fi nal de un
cur so pue den im pe dir o me nos ca bar las fa cul ta des de uti li za ción de las
aguas en tra mos su pe rio res. Por el con tra rio, el cri te rio de la Cuen ca hi -
dro grá fi ca co mo uni dad de ges tión per mi te una ad mi nis tra ción equi li bra da 
de los re cur sos hi dráu li cos que la in te gran, en aten ción al con jun to de in -
te re ses afec ta dos que, cuan do la Cuen ca se ex tien de al te rri to rio de más de 
una Co mu ni dad Au tó no ma, son ma ni fies ta men te su pra co mu ni ta rios. Des -
de un pun to de vis ta téc ni co, es cla ro tam bién que las aguas de una mis ma
Cuen ca for man un con jun to in te gra do que de be ser ges tio na do de for ma
ho mo gé nea… Así lo po ne de ma ni fies to la ex pe rien cia in ter na cio nal so bre 
la ma te ria. No es ocio so re cor dar a es te res pec to los prin ci pios que se in clu -
yen en la Car ta Eu ro pea del Agua, apro ba da en 1967 por los paí ses miem -
bros del Con se jo de Eu ro pa, en la que se de cla ra que “el agua no tie ne fron -
te ras” (pun to 12) y, en con cre to, que “la ad mi nis tra ción de los re cur sos
hi dráu li cos de bie ra en cua drar se más bien en el mar co de las cuen cas na tu ra -
les que en el de las fron te ras ad mi nis tra ti vas y po lí ti cas” (pun to 11).

En es te sen ti do, es pre ci so re sal tar que to dos los es ta tu tos de au to no -
mía atri bu yen a las co mu ni da des au tó no mas, com pe ten cias so bre las
aguas que dis cu rran “ín te gra men te” por su te rri to rio, lo que in di ca que se 
ha adop ta do tam bién una con cep ción in te gral de la ges tión del re cur so
co mo la que pro por cio na el cri te rio de la cuen ca hi dro grá fi ca, pues en
otro ca so el ad ver bio re sul ta ría su per fluo.

Pe ro una vez ana li za do el mo de lo de dis tri bu ción de com pe ten cias en tre 
el Esta do y las CCAA, que re sul ta de los ar tícu los 148.1.10 y 149.1.22,
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CE, re sul ta pre ci so lla mar la aten ción que so bre los re cur sos hi dráu li cos
con ver gen di fe ren tes ac ti vi da des, que res pon den a fi na li da des dis tin tas y
se en mar can en otras tan tas po lí ti cas sec to ria les, res pec to de las cua les la
Cons ti tu ción y los es ta tu tos de au to no mía atri bu yen com pe ten cias, sea al
Esta do, sea a las co mu ni da des au tó no mas. El sis te ma de dis tri bu ción com -
pe ten cial en re la ción con las aguas con ti nen ta les no se ago ta, por tan to, en
los enun cia dos nor ma ti vos de los ar tícu los 148.1.10ª y 149.1.22a. de la
Cons ti tu ción, y en los pre cep tos de los es ta tu tos de au to no mía es pe cí fi ca -
men te re fe ri dos a los apro ve cha mien tos hi dráu li cos, de la mis ma ma ne ra
que el ré gi men ju rí di co de las aguas no se re du ce a la re gu la ción de su
pro pie dad, a la pro tec ción del de ma nio y a la uti li za ción de los cau da les en 
sen ti do es tric to. Por ello, se rá ne ce sa rio con si de rar la con cu rren cia de
otros tí tu los com pe ten cia les.

V. LA TRANSVERSALIDAD DE LAS COMPETENCIAS

SOBRE MEDIO AMBIENTE

El má xi mo in tér pre te cons ti tu cio nal es pa ñol ha in sis ti do en el ca rác ter 
com ple jo y po li fa cé ti co que pre sen tan las cues tio nes ati nen tes al me dio
am bien te (STC 102/1995, del 26 de ju nio, F. J. 3). Des de la pers pec ti va
que aho ra nos in te re sa, di cho ca rác ter se tra du ce en la trans ver sa li dad de
las com pe ten cias so bre me dio am bien te en su con fi gu ra ción cons ti tu cio -
nal en cuan to que, co mo di ce la ex pre sa da STC 102/1995, el me dio am -
bien te in ci de “en otras ma te rias in clui das tam bién, ca da una a su ma ne ra, 
en el es que ma cons ti tu cio nal de com pe ten cias (art. 148.1.1, 3, 7, 8, 10 y
11 CE)”. Por ello lo am bien tal es un fac tor a con si de rar en las de más po -
lí ti cas pú bli cas sec to ria les con in ci den cia so bre los di ver sos re cur sos na -
tu ra les in te gran tes del me dio am bien te (SSTC 102/1995, FJ 6 y 13/1998, 
del 22 de ene ro, F. J. 7).
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