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CAPITULO QUINTO

LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL AGUA
TRAS LA APROBACION DE LA LEY DE AGUAS DE 1985.
LA ADMINISTRACION HIDRAULICA ESPANOLA

I. LA APROBACION DE LA LEY DE AGUAS DE 1985

El 2 de agosto de 1985 se promulgd en Espafia una nueva Ley de Aguas,
la Ley 29/1985. En el ordenamiento juridico espaiol, la Ley de Aguas, del
2 de agosto de 1985, vino a sustituir a la Ley del 13 de junio de 1879,
que durante mas de cien afios configurd los elementos esenciales del ré-
gimen juridico de las aguas continentales en Espafia. La Ley de 1985, en
un marco politico, juridico, econdmico y social totalmente diferente al de
su predecesora, reconocio para el recurso su calificacion juridica como
bien de dominio publico estatal, a fin de garantizar en todo caso su trata-
miento unitario, cualquiera que sea su origen inmediato, superficial o
subterraneo. Este planteamiento supuso como novedad la inclusion en el
dominio publico de las aguas subterraneas, desapareciendo el derecho a
apropiarselas que concedia la Ley de 1879 a quien las alumbrara.

Por otra parte, la Ley de Aguas respondi6 a la nueva organizacion te-
rritorial del Estado, nacida de la Constitucion de 1978, a los adelantos
tecnologicos, a la presion de la demanda y la creciente conciencia ecolo-
gica y de mejora de la calidad de vida. En efecto, la nueva Ley, sin per-
der de vista la importancia econdmica del agua, incorpora a su disciplina
una nueva Optica, inspirada en las modernas tendencias ambientalistas
internacionales, al tomar en consideracion el valor ecoldégico del recurso,
su papel en el medio natural y su relacion con la calidad de vida, a partir
del reconocimiento de los mecanismos naturales que rigen el ciclo hidro-
l6gico y la funcionalidad del agua en los ecosistemas.?**

294 Delgado Piqueras, F., Derecho de aguas y medio ambiente, cit., p. 26. Este trabajo
constituye un imprescindible referente doctrinal para el estudio de la presencia de valores
ambientales en el nuevo derecho espafiol de aguas surgido tras la Ley de 1985.

301


www.juridicas.unam.mx

302 LAS AGUAS CONTINENTALES EN MEXICO

La nueva regulacion de las aguas hizo realidad el principio de unidad
de gestion de las aguas, en armonia con las recomendaciones técnico-ju-
ridicas internacionales del Plan de Accion de Mar del Plata y de la Carta
del Agua (principio XI).2%

II. LOS PRINCIPIOS DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
DE LOS RECURSOS HIDRAULICOS

1. Introduccion. La obligacion de los poderes publicos de velar
por la utilizacion racional de los recursos naturales

El articulo 14 del TRLAg establece una serie de principios rectores de
la gestion publica en materia de aguas, entre los que destacan la unidad
de gestion, tratamiento integral, economia del agua, desconcentracion,
descentralizacion, coordinacidn, eficacia y participacion de los usuarios
(apartado 10.).

Se trata de normas basicas del régimen juridico de las administracio-
nes publicas en materia hidraulica —y asi el articulo 18.1.a) reitera la
aplicabilidad de estos principios a las comunidades autonomas en el ejer-
cicio de sus competencias hidraulicas—, cuya legitimidad deriva de lo
dispuesto en el articulo 149.1.18.* de la Constitucion. Asi califica a estos
principios el Tribunal Constitucional en su sentencia 227/1988:

Tienen, en efecto, ese caracter los principios del art. 13 (hoy art. 14 del
TRLAg) a los que se remite el apartado 1 a) del art. 16 (hoy ap. 1.a) del art.
18 TRLAg), tanto por su mismo contenido principal, como porque se re-
fieren a aspectos esenciales de la Administracion hidraulica —la unidad
de gestion, el tratamiento integral, la economia del agua, el respeto a la
unidad de la Cuenca hidrogréfica, de los sistemas hidraulicos y del ciclo
hidrolégico, la compatibilidad de la gestion publica del agua con la orde-
nacion del territorio, la conservacion y proteccion del medio ambiente y la
restauracion de la naturaleza— o porque reiteran algunos principios orga-
nizativos que han sido consagrados en el propio texto constitucional
—desconcentracion, descentralizacion, coordinacion, eficacia y participa-

295 Sefiala el citado principio 11 de la Carta del Agua, que: “La gestion de los recur-
sos hidraulicos deberia realizarse en el marco de la cuenca natural, con preferencia al de
las fronteras administrativas y politicas. Es un recurso que exige una cooperacion supra-
rregional”.



LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL AGUA 303

cion de los usuarios— (arts. 103.1 y 129.1 de la Constitucidn). Para el de-
sarrollo de estas normas basicas, las Comunidades Auténomas disponen
de un amplio margen de libertad de decision, que les permite sin duda ex-
presar sus propias opciones politicas sobre la organizacion administrativa
que de ellas depende (F.J. 21).

El Tribunal Constitucional ha destacado que los principios constitu-
cionales de orden material que atafien, directa o indirectamente, a la or-
denacion y gestion de recursos naturales de tanta importancia como son
los recursos hidraulicos, a modo de sintesis, se condensan en el mandato
constitucional que obliga a todos los poderes publicos a velar por la “uti-
lizacién racional de todos los recursos naturales” (articulo 45.2, C.E.).

2. El principio de unidad de gestion y su consagracion
en la jurisprudencia constitucional. El reconocimiento
del principio en el derecho internacional, en el derecho
comunitario europeo y en la legislacion autonomica

En linea con la tradicion juridica espafiola, expresada desde los prime-
ros intentos de superar el nivel provincial como criterio organizativo pa-
ra adaptarlo a las cuencas de los rios en 1865 con la creacion de las divi-
siones hidroldgicas, la Ley de Aguas de 1985 adoptdé como una de sus
principales decisiones el criterio de la cuenca hidrografica como unidad
de gestion del recurso.?”®

El articulo 14 de la Ley de Aguas somete el ejercicio de las funciones
publicas en materia de aguas al principio de unidad de gestion y tratamien-
to integral (apartado 1o.) y al “respeto a la unidad de la cuenca hidrografi-
ca, de los sistemas hidraulicos y del ciclo hidrolégico” (apartado 20.).

La propia Ley define a la cuenca hidrografica en el articulo 16:

A los efectos de esta ley, se entiende por cuenca hidrografica la superficie
de terreno cuya escorrentia superficial fluye en su totalidad a través de una
serie de corrientes, rios y eventualmente lagos hacia el mar por una tnica
desembocadura, estuario o delta. La cuenca hidrografica como unidad de
gestion del recurso se considera indivisible.

296 Acerca del principio de unidad de gestion resulta imprescindible la consulta de la
excelente obra de Fanlo Loras, A., La unidad de gestion de las cuencas hidrograficas,
Murcia, Fundacion Instituto Euromediterraneo del Agua, 2007.
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El Tribunal Constitucional ha explicado con mucha lucidez que desde
el punto de vista de la logica de la gestion administrativa, no parece lo
mas razonable compartimentar el régimen juridico y la administracion de
las aguas de cada curso fluvial y sus afluentes en atencion a los confines
geograficos de cada comunidad autébnoma,

pues es evidente que los usos y aprovechamientos que se realicen en el te-
rritorio de una de ellas condicionan las posibilidades de utilizacion de los
caudales de los mismos cauces, principales y accesorios, cuando atravie-
san el de otras Comunidades o surten a los cursos fluviales intercomunita-
rios. Este condicionamiento, por lo demas, no solo se produce aguas arriba
en perjuicio de los territorios por los que una corriente desemboca en el
mar, sino también aguas abajo, en posible perjuicio de los territorios don-
de nace o por donde transcurre, ya que la concesion de caudales implica
en todo caso el respeto a los derechos preexistentes, de manera que los
aprovechamientos concedidos en el tramo inferior o final de un curso
pueden impedir o menoscabar las facultades de utilizacién de las aguas
en tramos superiores. Por el contrario, el criterio de la Cuenca hidrogra-
fica como unidad de gestion permite una administracion equilibrada de
los recursos hidraulicos que la integran, en atencion al conjunto de intere-
ses afectados que, cuando la Cuenca se extiende al territorio de mas de
una Comunidad Auténoma, son manifiestamente supracomunitarios. Des-
de un punto de vista técnico, es claro también que las aguas de una misma
Cuenca forman un conjunto integrado que debe ser gestionado de forma
homogénea... La experiencia de gestion de estos recursos en nuestro pais,
articulada en torno a la unidad de cada Cuenca, desde que se adoptd una
concepcion global de la politica hidraulica, conduce a la misma conclu-
sion (STC 227/1988, F.J. 15).

Desde esta perspectiva, en la citada sentencia qued6 zanjada una de las
cuestiones que habian dividido al Estado y las comunidades auténomas
tras la aprobacion de la Ley de Aguas de 1985. En efecto, alli declaro el
TC la constitucionalidad de la opcion seguida por la Ley de Aguas de
1985, de ordenar todo su sistema normativo y administrativo partiendo del
principio de unidad de gestion de cada cuenca hidrografica, entendida co-
mo “territorio en que las aguas fluyen al mar a través de una red de cauces
secundarios que convergen en un cauce principal unico” (articulos 13.2 y
14 de la Ley de Aguas, hoy articulos 14.2 y 16 del TRLAg).

El criterio de delimitacion territorial utilizado por el legislador estatal
no es contrario a lo dispuesto en el articulo 149.1.22, C.E. y preceptos
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concordantes de los estatutos de autonomia, pues se acomoda a la expre-
sion “aguas que discurran por mas de una Comunidad Auténoma”, aten-
diendo a criterios logicos, técnicos y de experiencia, tal y como analizo
detenidamente el TC en su sentencia 227/1988. Es indudable que al Esta-
do corresponde la legislacion, la ordenacion y la concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos en las cuencas hidrograficas que superan
el territorio de una comunidad autéonoma.

En su sentencia 161/1996, del 17 de octubre, concluye el TC que la Ley
que regula la Administracion Hidraulica de Catalufia no puede contradecir
lo dispuesto por la Ley de Aguas sobre los organismos encargados de ges-
tionar las cuencas de competencia estatal, so pena de vulnerar el orden
constitucional de competencias y, por ende, incurrir en invalidez:

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 ejercicio de sus competencias por parte de las instituciones centrales
del Estado sobre las cuencas hidrograficas de su competencia condicionan
la actuacion que puede llevar a cabo la Comunidad Autéonoma en dichas
cuencas. El modo mas directo que tiene la Comunidad Auténoma para inci-
dir en los intereses afectados por la administracion de las aguas en las cuen-
cas que, como la del Ebro o la del rio Garona, se extienden mas alla de su
territorio, es mediante su participacion en los 6rganos de gobierno de las co-
rrespondientes Confederaciones Hidrograficas, en los términos previstos
por la legislacion estatal (F.J. 5).

Cuando la Constitucion utiliza la expresion “aguas que discurran” (ar-
ticulo 149.1.22), no toma en consideracion necesariamente las corrientes o
cursos aislados, ni menos atin obliga a compartimentar las competencias
sobre los diferentes tramos de un mismo curso fluvial. Antes bien, es licito
y razonable entender que, para delimitar las competencias exclusivas del
Estado, la norma constitucional permite referirse al conjunto integrado de
las aguas de cada cuenca que, a través de corrientes principales y subalter-
nas, trasvasan los confines del territorio de una comunidad autonoma. A
ello no se opone el hecho de que la Constitucion y los estatutos de autono-
mia no hayan sancionado explicitamente el concepto estructural de la
cuenca hidrografica, pues en ningln caso podria atribuirse a esta omision
el sentido de que sus redactores lo han querido excluir implicitamente, lo
que no se desprende, antes al contrario, de los antecedentes parlamentarios
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(STC 227/1988, F.J. 15). Atn mas, la virtual totalidad de los estatutos de
autonomia atribuyen a las comunidades autonomas, competencias sobre
las aguas que discurran “integramente” por su territorio, lo que indica que
se ha adoptado también una concepcion integral de la gestion del recurso
como la que proporciona el criterio de la cuenca hidrografica, pues en otro
caso el adverbio resultaria superfluo.

La legislacion autondomica de aguas también proclama expresamente
el respeto al principio de unidad de la cuenca hidrografica.

La conveniencia de que las aguas de una misma cuenca —en cuanto
forman un conjunto integrado— sean gestionadas de forma homogénea,
ha sido también destacada en la experiencia internacional sobre la mate-
ria. Asi, merecen ser recordados a este respecto los principios que se in-
cluyen en la Carta Europea del Agua, aprobada en 1967 por los paises
miembros del Consejo de Europa, en la que se declara que “el agua no
tiene fronteras” (punto 12) y, en concreto, que “la administracion de los
recursos hidraulicos debiera encuadrarse mas bien en el marco de las
cuencas naturales que en el de las fronteras administrativas y politicas”
(punto 11). Junto a la Carta Europea del Agua, otros acuerdos internacio-
nales que abogan por una gestion unitaria del recurso son la Carta de
Mar del Plata de 1977; el Programa 21 de la Cumbre de la Tierra de Rio
de Janeiro de 1992; el Convenio de Helsinki de 1992 y la Declaracion
Latinoamericana del Agua, firmada en la ciudad de México en 2006.

La Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, del
23 de octubre de 2000, que establece un marco comunitario de actuacion
en el ambito de la politica de aguas, opta también por priorizar la gestion
de las aguas por cuencas. Subraya asi la exposicion de motivos de la Di-
rectiva, que “el objetivo de un buen estado de las aguas debe perseguirse
en cada cuenca hidrografica, de modo que se coordinen las medidas rela-
tivas a las aguas superficiales y las aguas subterraneas pertenecientes al
mismo sistema ecologico, hidrologico e hidrogeologico™ (apartado 33), y
que “a efectos de la proteccion del medio ambiente, es necesario integrar
en mayor medida los aspectos cualitativos y cuantitativos de las aguas,
tanto superficiales como subterraneas, teniendo en cuenta las condicio-
nes de escorrentia natural del agua dentro del ciclo hidrologico” (aparta-
do 34).



LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL AGUA 307

3. El principio de participacion. bases constitucionales
y manifestaciones en la administracion hidraulica

El fomento de la participacion de los usuarios y ciudadanos en la ges-
tion de las aguas constituye uno de los objetivos de la Directiva marco
de aguas (Directiva 2000/60/CE), que concreta en su articulo 14, al sefa-
lar que “los Estados miembros fomentaran la participacion activa de to-
das las partes interesadas en la aplicacion de la presente Directiva, en
particular en la elaboracion, revision y actualizacion de los planes hidro-
logicos de cuenca”.

El principio de participacion se hace efectivo en la composicion de los
principales 6rganos de la administracion hidraulica en Espafia. Asi, en el
Consejo Nacional del Agua, junto con la administracion del Estado y las
de las comunidades autonomas, estaran representados los entes locales a
través de la asociacion de ambito estatal con mayor implantacion, los or-
ganismos de cuenca, “asi como las organizaciones profesionales y eco-
némicas mas representativas, de ambito nacional, relacionadas con los
distintos usos del agua” (articulo 19, TRLAg).

La Ley de Aguas, recogiendo una figura de centenaria tradicion histo-
rica en Espana, regula las comunidades de usuarios en los articulos 81 y
ss., en las que deberan constituirse los usuarios del agua y otros bienes
del dominio publico hidraulico de una misma toma o concesion. Cuando
el destino dado a las aguas fuera principalmente el riego, se denominaran
comunidades de regantes; en otro caso, las comunidades recibiran el cali-
ficativo que caracterice el destino del aprovechamiento colectivo.

En el ambito del derecho comunitario europeo, resulta preciso desta-
car, junto a la ya citada Directiva marco de aguas, la aprobacion de la
Directiva 2003/35/CE, por la que se establecen medidas para la partici-
pacion del publico en la elaboracion de determinados planes y programas
relacionados con el medio ambiente, y por la que se modifican las direc-
tivas 85/337/CE y 96/61/CE. La Directiva pretende facilitar la participa-
cion real del publico en la adopcidn de las decisiones ambientales, favo-
reciendo de esta manera la responsabilidad y la transparencia del proceso
decisorio y contribuyendo a la toma de conciencia por parte de los ciuda-
danos sobre los problemas medioambientales y al respaldo publico de las
decisiones adoptadas.
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4. El reconocimiento en materia de aguas del necesario principio
de cooperacion que se halla presente en la sustancia
del estado autonomico

En el modelo de organizacion territorial del Estado implantado por la
Constitucion espanola de 1978 existe un deber general de colaboracion
al que estan sometidos reciprocamente el Estado y las comunidades auto-
nomas (SSTC 96/1986, fundamento juridico 3, y 118/1996, fundamento
juridico 66). Es mas, en un Estado social y democratico de derecho como
el que proclama el articulo 1.1, CE, la vertebracion de todas las unidades
administrativas no sélo es inevitable, sino que constituye un corolario de
los postulados de eficacia administrativa y de solidaridad (articulos 2 y
138.1, CE).

En el derecho espaiiol la articulacion de las competencias sectoriales
—autonomicas y estatales— relacionadas con el agua (medio ambiente,
ordenacion del territorio, agricultura, obras publicas, pesca, concesiones
administrativas; vertidos industriales o contaminantes, etcétera) es un
trascendente problema cuya solucion dista mucho de haberse encontra-
do. El ejercicio por las comunidades auténomas de estas competencias
ha dado lugar a numerosos conflictos de constitucionalidad que se han
sustanciado ante el Tribunal Constitucional, lo que evidencia la falta de
articulacion de las diferentes competencias que se proyectan sobre el
agua.

5. El principio de eficacia

La Constitucion de 1978 consagré al mas alto rango normativo la
clausula de Estado social de derecho, de clara inspiraciéon germana, im-
poniendo a todos los poderes publicos el deber de actuar sobre la socie-
dad y, ademas, de actuar de manera activa.”’’ La propia CE desarrolla
posteriormente esta clausula en el articulo 9.2, en el que de nuevo se im-
pone un mandato expreso a los poderes publicos para que configuren la
sociedad de una determinada forma, la cual se concreta con las directri-
ces de los articulos que integran el capitulo 3o. del titulo I (los “Princi-
pios rectores de la politica social y economica”), que segun dispone el

297 QOrtega Alvarez, L., “La modernizacién de las administraciones”, Gestién y Andli-
sis de Politicas Publicas, nim. 5-6, enero-agosto de 1996, p. 17.
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articulo 53.3, deben informar la legislacion positiva, la practica judicial y
la actuacion de los poderes publicos. Es en el ambito de la interpretacion
y aplicacion del derecho donde la clausula cobra pleno sentido, e implica
realizar una interpretacion de las normas no solo conforme con la Consti-
tucién, sino también con los objetivos de libertad real e igualdad (STC
19/1982 y 42/1982).

Pero la Constitucion va mas lejos, e impone a la administracion publi-
ca una pauta general de comportamiento: actuar conforme al principio de
eficacia, consagrado constitucionalmente en el articulo 103.1.

6. El derecho a la informacion

Un mayor acceso del publico a la informacion y la difusion de tal in-
formacion contribuye sin duda a una mayor concienciacion ciudadana,
tan importante en materia ambiental e hidrologica, a un intercambio libre
de puntos de vista, a una mas efectiva participacion del publico en la to-
ma de decisiones y, en definitiva, en el &mbito que nos afecta, a la mejo-
ra del medio ambiente y de las aguas.

El articulo 15 del TRLAg reconoce que todas las personas fisicas o ju-
ridicas tienen derecho a acceder a la informaciéon en materia de aguas en
los términos previstos en la Ley 38/1995, del 12 de diciembre, sobre el
derecho a la informacion en materia de medio ambiente y, en particular,
a la informacion sobre vertidos y calidad de las aguas. Asimismo, dispo-
ne el precepto, en su apartado segundo, que los miembros de los 6rganos
de gobierno y administracion de los organismos de cuenca tienen dere-
cho a obtener toda la informacion disponible en el organismo respectivo
en las materias propias de la competencia de los 6rganos de que formen
parte.

Por otra parte, en relacién con la informacion hidrologica, establecen
una serie de medidas especiales los articulos 33 y 35 de la Ley 10/2001,
del 5 de julio, del Plan Hidrologico Nacional, que garantizan el derecho
de los ciudadanos al libre acceso a dicha informacion, la cual sera publi-
cada por el Ministerio de Medio Ambiente periddicamente.

7. El principio de descentralizacion

Como ya hemos analizado anteriormente, en concordancia con lo dis-
puesto en el articulo 149.1.22, CE, la Ley de Aguas utiliza como criterio
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territorial para el ejercicio de las competencias del Estado en materia de
aguas continentales, el de la cuenca hidrografica que exceda de una co-
munidad auténoma. Por su parte, las comunidades auténomas ostentan
competencias sobre las cuencas hidrograficas comprendidas integramen-
te dentro de su territorio.

Ello no obstante, no es este criterio territorial el unico que debe tenerse
en cuenta, pues aparte del alcance juridico de las competencias que corres-
ponden al Estado y a las comunidades autdnomas de acuerdo con el ar-
ticulo 149.1.22a. de la Constitucion y concordantes de los estatutos, éstas
pueden asumir también competencias sobre “los proyectos, construccion y
explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de in-
terés de la Comunidad Autonoma”, conforme al articulo 148.1.10a. de la
Constitucion y a sus respectivos estatutos de autonomia, criterio éste, el
del interés comunitario, que no es necesariamente coincidente con el crite-
rio territorial de la cuenca hidrografica, y que debe ser concretado en cada
caso.

Ahora bien, el agua no sélo es un bien respecto del que es preciso es-
tablecer el régimen juridico de dominio, gestion y aprovechamiento en
sentido estricto, sino que constituye ademas el soporte fisico de una plu-
ralidad de actividades, publicas o privadas, en relacion con las cuales la
Constitucién y los estatutos de autonomia atribuyen competencias tanto
al Estado como a las comunidades auténomas, como son: contratos y
concesiones administrativas; proteccion del medio ambiente; vertidos in-
dustriales o contaminantes; ordenacion del territorio; obras publicas; ré-
gimen energético; pesca fluvial; espacios naturales protegidos y planifi-
cacion general de la actividad econémica.

III. LA ADMINISTRACION HIDRAULICA ESPANOLA: CARACTERISTICAS
GENERALES DE LA GESTION DEL DOMINIO PUBLICO HIDRAULICO

Como ya hemos analizado, la Ley de Aguas, al desarrollar el criterio
territorial de delimitacion de las competencias entre el Estado y las co-
munidades autonomas enunciado en la norma constitucional, utiliza el de
la cuenca hidrografica, distinguiendo asi entre funciones que correspon-
den al Estado en las cuencas “que excedan del ambito territorial de una
sola Comunidad Auténoma” (articulo 17) y las que pueden ejercer las
comunidades autonomas, en virtud de sus estatutos de autonomia, sobre
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el dominio publico hidraulico “en cuencas hidrograficas comprendidas
integramente dentro de su territorio” (articulo 18). Ello no obstante, es
claro también que no es este criterio territorial el inico que debe tenerse
en cuenta, pues aparte el alcance juridico de las competencias que co-
rresponden al Estado y a las comunidades auténomas de acuerdo con el
articulo 149.1.22a. de la Constitucidon y concordantes de los estatutos,
éstas pueden asumir también competencias sobre “los proyectos, cons-
truccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y re-
gadios de intereses de la Comunidad Auténoma”, conforme al articulo
148.1.10a. de la Constitucidon y a sus respectivos estatutos de autonomia,
criterio éste, el del interés comunitario, que no es necesariamente coinci-
dente con el criterio territorial de la cuenca hidrografica, y que debe ser
concretado en cada caso. Por otra parte, tanto el Estado como las comuni-
dades autébnomas tienen otras competencias sobre materias sectoriales que
inciden en el agua (contratos y concesiones administrativas; proteccion del
medio ambiente; vertidos industriales o contaminantes; ordenacion del te-
rritorio; obras publicas; régimen energético; pesca fluvial; espacios natura-
les protegidos y planificacion general de la actividad econdmica).

Tanto el Estado como las comunidades autdnomas ostentan funciones
de caracter ejecutivo o administrativo, y también funciones legislativas,
sobre las aguas que territorialmente les competan. Las funciones gestoras
atribuidas al Estado sobre las cuencas intercomunitarias y a las CCAA
sobre las cuencas intracomunitarias no se refieren sélo al otorgamiento
de concesiones y autorizaciones sobre el demanio hidrico (articulo 17,
TRLAg), sino en general a todas las inherentes a la politica hidraulica pre-
vistas en la Ley de Aguas: imposicion de servidumbres, planificacion hidro-
logica, policia de aguas, obras hidraulicas, declaracion de sobreexplotacion,
tutela de las comunidades de usuarios, recaudacion de tasas, proteccion de
la calidad, imposicion de sanciones, etcétera. Asimismo, ostentan una po-
testad de autoorganizacion, que se manifiesta en la configuracién de su
propia administracion hidraulica y en la de los organismos, corporaciones
o entidades administrativas de ella dependientes y en la determinacion de
su régimen juridico de organizacién y funcionamiento.

Eso si, el gobierno de la nacion se reserva la competencia de la apro-
bacion final de todos los planes hidrologicos (articulo 40, TRLAg), co-
mo potestad de coordinacion. En efecto, de acuerdo con lo previsto en
los articulos 40.6 y 41.1 del texto refundido, en las cuencas comprendi-
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das integramente en el ambito territorial de una comunidad auténoma, la
elaboracion del plan hidrolégico corresponde a la administracion hidrau-
lica competente, siendo competencia del gobierno la aprobacion de dicho
Plan si se ajusta a las prescripciones de los articulos 40.1 y 42, no afecta
a los recursos de otras cuencas y, en su caso, se acomoda a las determi-
naciones del Plan Hidroloégico Nacional; el articulo 20.1 exige, a su vez,
como tramite previo, que el Plan sea informado por el Consejo Nacional
del Agua.

En consecuencia, la gestion de las cuencas intercomunitarias es com-
petencia del Estado, y la de aquellas cuencas comprendidas en el interior
de una comunidad (intracomunitarias o internas), es competencia de ésta.
Soélo las comunidades autébnomas litorales o insulares tienen administra-
cion del agua propia (Agencia del Agua, en Cataluia; Instituto Balear del
Agua y la Energia, en Baleares; consejos insulares, en Canarias; Aguas de
Galicia, en Galicia). Esta administracion hidraulica autonomica, junto a la
estatal en las cuencas intercomunitarias, constituyen las administraciones
publicas del agua en sentido propio o estricto, y a ellas les son aplicables
los principios organizativos basicos recogidos en los articulos 14 —para el
Estado— y 18 —para las CCAA— del TRLAg.?*® A estas administracio-
nes corresponden principalmente las funciones de asignacion de los re-
cursos (otorgamiento de concesiones, policia de aguas, incluida la pro-
teccion).

En cuanto al resto de las funciones relativas a la gestion del agua, esto
es, las de gestion de los aprovechamientos (abastecimiento de poblacio-
nes, regadio, industrial, etcétera), incluidas las funciones de construccion
y explotacion de obras hidraulicas que los hacen posibles, integran la ad-
ministracion del agua en un sentido amplio.”® Las formas organizativas
creadas para la gestion de los aprovechamientos son administracion del
agua en sentido amplio, aunque sus titulares sean entes publicos (caso de
los municipios, titulares de los servicios de abastecimiento). También inte-
gran el concepto de administracion del agua en sentido amplio las comuni-
dades de usuarios. En efecto, en este disefio general de la administracion
del agua en Espafia debe también hacerse referencia a las comunidades de
usuarios, que son corporaciones de derecho publico, adscritas al organis-

298 Fanlo Loras, A., Las confederaciones hidrograficas..., cit., p. 274.

299 Fanlo Loras, A., “La articulacion de las competencias de las comunidades autono-
mas en la gestion del agua”, en Embid, A. (dir.), Gestion del agua y medio ambiente,
Madrid, Civitas, 1997.
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mo de cuenca (o a la administracion hidraulica autonémica correspon-
diente), cuya finalidad es la gestion autonoma de los bienes hidraulicos
necesarios para los aprovechamientos colectivos de los mismos, en régi-
men de participacion por los interesados. El TC ha incluido a estas comu-
nidades como elementos de la organizacion administrativa de las aguas.
Por lo que se refiere a las confederaciones hidrograficas, son organis-
mos autonomos adscritos, a efectos administrativos, al Ministerio de Me-
dio Ambiente, que gestionan el agua en las cuencas que abarcan el terri-
torio de varias comunidades autonomas desempenando funciones propias
tanto de la administracion del agua en sentido estricto como amplio. Se
trata del Ginico organismo responsable de la gestion del agua en la cuenca
hidrografica, al que le corresponde la administracion y disposicion del
agua en la cuenca. Ahora bien, el principio de separacidon entre las fun-
ciones de administraciéon del dominio publico hidraulico y las demads,
plasmado en el articulo 24 in fine, TRLAg, produce de hecho una frag-
mentacion funcional de la estructura organizativa interna en dos partes:
la estructura de naturaleza burocratica (la presidencia de la Confederacion,
que engloba la Comisaria de Aguas, la Direccion Técnica, la Oficina de
Planificacion y la Secretaria General) y la estructura de naturaleza partici-
pada (asamblea de usuarios, comision de desembalse, juntas de explota-
cion y juntas de aguas, organos participados por otras administraciones
publicas —comunidades autébnomas y entidades locales—, asi como por
los usuarios). Solo a la estructura burocratica se atribuyen las funciones
“soberanas”, las de administracion del dominio publico hidraulico.

IV. LAS CONFEDERACIONES HIDROGRAFICAS

1. Introduccion. Las confederaciones hidrograficas
en la Ley de Aguas

De acuerdo con la distribucion constitucional de competencias en ma-
teria de aguas, los organismos de cuenca son las administraciones hi-
draulicas encargadas de la gestion del agua en las cuencas hidrograficas
que exceden el ambito territorial de una comunidad auténoma.

El articulo 21 de la Ley de Aguas de 1985 disponia asi que en las
cuencas hidrograficas que excedan el ambito territorial de una comuni-
dad auténoma “‘se constituiran organismos de cuenca con las funciones y
cometidos que se regulan en la Ley*. Estos organismos adoptan la deno-
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minacion de confederaciones hidrograficas cuando su gestion correspon-
de a la administracion general del Estado. Por su parte, las funciones que
ejercen los organismos de cuenca en aquellas que excedan del ambito te-
rritorial de una comunidad auténoma corresponden a las administracio-
nes hidraulicas de aquellas comunidades que en su propio territorio y en
virtud de sus estatutos de autonomia ejercen competencias sobre el do-
minio publico hidraulico y se trate de cuencas hidrograficas comprendi-
das integramente dentro de su ambito territorial (disposicion adicional
segunda del TRLAg).3%

Las confederaciones hidrograficas tienen una larga tradicion en la his-
toria hidrolégica espafiola, como hemos analizado en paginas anteriores
de este trabajo. Desde su creacion en 1926 han desempefiado un decisivo
papel en la administracion y gestion de las aguas, si bien hasta hace poco
tiempo ha predominado en la doctrina cientifica una valoraciéon equivo-
cada de lo que significaron las confederaciones en su origen, al ser con-
sideradas el prototipo de la administracion de las aguas por los propios
interesados y una unica administracion hidraulica de la cuenca. Sin em-
bargo, la realidad historica pone de manifiesto que las confederaciones
surgieron como una original formula organizativa para impulsar la cons-
truccion de obras hidraulicas y para la explotacion integrada y conjunta
de todos los aprovechamientos hidraulicos de una cuenca hidrogréafica,
con la participacion de los interesados. Pero el ejercicio de las funciones
administrativas sobre las aguas siempre ha correspondido a érganos de
naturaleza burocratica (gobernador civil, jefes provinciales de obras pu-
blicas, jefe de aguas, comisarios de aguas), con ausencia de toda partici-
pacion de los usuarios.>"!

La dualidad funcional aguas/obras y su proyeccion organica resulta
clave para entender la evolucion y las nuevas perspectivas a las que se
abre, en el momento presente, la administracion hidraulica espafiola.’®

300 Los organismos de cuenca que gestionan las cuencas intracomunitarias o internas
(cuyo territorio estd comprendido en el interior de una comunidad autéonoma) reciben di-
versos nombres, como “Aguas de Galicia” en Galicia, “Agencia del Agua” en Cataluia,
“consejos insulares de aguas” en Canarias, “Instituto Balear del Agua y la Energia” en
Baleares o “Consejo del Agua” en el Pais Vasco.

301 Martin-Retortillo, S., Derecho de aguas, Madrid, Civitas, 1997, pp. 452-454. Véa-
se también Fanlo Loras, A., Las confederaciones hidrogrdficas y otras administraciones
hidradlicas, Madrid, Civitas, 1996, p. 49.

302 Fanlo Loras, A., “Problematica general de los organismos de cuenca en Espafia”,
X1 Jornadas de Derecho de Aguas, Zaragoza, 2001, p. 8.
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Si bien es cierto el cardcter instrumental de las obras respecto del recur-
50,3 no cabe duda de que en Espafia, por sus condiciones hidrologicas,
sin obras (en especial, las de regulacion) no hay agua; o no la hay con
la seguridad, fisica y juridica, necesaria, dada la irregularidad espacial
y temporal del sistema de precipitaciones de la peninsula ibérica. Estas
circunstancias encierran la clave de la politica hidraulica espafiola del
siglo XX, caracterizada por una politica de oferta. Gracias a ella, Espa-
fia dispone de una capacidad de regulacion de 50,000 hm?® (Libro Blan-
co del Agua). Esta realidad mucho tiene que ver con la actuacion de la
administracion hidraulica, en particular con la historia de las confede-
raciones hidrograficas.

2. Las normas reguladoras de las confederaciones hidrograficas

La regulacion general de los organismos de cuenca hecha por la Ley
de Aguas, recogida a lo largo de sus articulos 21 al 39, se inscribe dentro
del titulo II, dedicado a la administracion publica del agua. El Reglamen-
to de la administracion publica del agua y de la planificacion hidrologi-
ca, aprobado por Real Decreto 927/1988, del 29 de julio, establece las
normas que desarrollan el titulo II de la Ley de Aguas en lo referente a la
configuraciéon y funciones, tanto de los organismos de cuenca como de
sus 6rganos de gobierno y administracion.

La Ley 29/1985 establecia en su articulo 20.3 (articulo 22.3 en el tex-
to refundido) que el ambito territorial de los organismos de cuenca, que
ha de comprender una o varias cuencas hidrograficas indivisas, con la
sola limitacion derivada de las fronteras internacionales, se definiria re-
glamentariamente. Asimismo, el articulo 38.2 de la Ley de Aguas (ar-
ticulo 40.2 en el texto refundido) disponia que el ambito territorial de ca-
da plan hidrolégico se determinaria reglamentariamente. En virtud de
estas previsiones, se aprobo el Real Decreto 650/1987, del 8 de mayo,
por el que se definen los ambitos territoriales de los organismos de cuen-
ca y de los planes hidrolégicos. En efecto, el ambito territorial de cada
uno de dichos organismos se determin6 por Real Decreto 650/1987, del
8 de mayo, haciéndolo coincidir con los de los distintos planes hidrologi-
cos, en aplicacion del concepto de cuenca hidrografica definido en el ar-

303 Martin Retortillo, S., Derecho de aguas, Madrid, Civitas, 1997, p. 452.
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ticulo 16, TRLAg. Los territorios no incluidos corresponden a las cuen-
cas internas, competencia de las comunidades auténomas.

Los reales decretos 924 a 931/1989, del 21 de julio, determinaron las
sedes de los organismos y concretaron la representacion de las comuni-
dades autonomas y de los usuarios en la Junta de Gobierno y en el Con-
sejo del agua para cada una de las confederaciones (por este orden, Ju-
car, Segura, Guadalquivir, Tajo, Guadiana, Duero, Norte y Ebro). En
estas normas se establecieron las medidas oportunas para la integracion
de los funcionarios y personal laboral de las anteriores confederaciones
hidrograficas en los nuevos organismos, asi como la subrogacion de de-
rechos y obligaciones.

Finalmente, en cumplimiento de la unificacion organizativa dispuesta
por la Ley, ha de tenerse en cuenta el Real Decreto 1281/1985, del 1 de
agosto, por el que se integran en las confederaciones hidrograficas las
funciones de las comisarias de aguas, y se modifica su estructura organi-
ca. El Real Decreto 984/1989, del 28 de julio, determina la estructura or-
ganizativa de la presidencia de las confederaciones, soporte organico al
que se integra la Comisaria de Aguas, la Direccion Técnica, la Oficina
de Planificacion y la Secretaria General.

En la actualidad existen las nueve confederaciones hidrograficas si-
guientes: Norte, Duero, Tajo, Guadiana, Guadalquivir, Sur, Segura, Jucar
y Ebro.
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3. Funciones ejercidas por las confederaciones

El articulo 14 del TRLAg establece como principio rector de la ges-
tidon publica en materia de aguas, el de unidad de gestion, en una norma
ademas basica del régimen juridico de las administraciones publicas en
materia hidraulica —y asi, el articulo 18.1.a) reitera la aplicabilidad de
estos principios a las comunidades autonomas en el ejercicio de sus com-
petencias hidraulicas—, cuya legitimidad deriva de lo dispuesto en el ar-
ticulo 149.1.18" de la Constitucion.

Pues bien, de acuerdo con el principio de gestion unitaria de las cuen-
cas, las confederaciones hidrograficas desempefian hoy la mayoria de las
funciones relacionadas con la gestion y proteccion del dominio publico
hidraulico. En efecto, ademas de las tradicionales funciones en materia
de obras hidraulicas —que desempefiaron desde su creacion en 1926—,
les corresponden hoy a las confederaciones las desempefiadas historica-
mente por las comisarias de aguas en materia de gestion de las aguas, to-
do ello junto a la tan importante en nuestros dias, funcion de la planifica-
cion hidrologica.

4. El ejercicio de las funciones de las confederaciones
por otras entidades distintas: empresas colaboradoras
v sociedades estatales de aguas

Para ejercer sus funciones, las confederaciones hidrograficas cuentan
con otras entidades, que deben estar debidamente autorizadas para los fi-
nes concretos que se persiguen. Asi, las confederaciones hidrograficas
pueden desempeifiar funciones de control, vigilancia e inspeccion del
cumplimiento del condicionamiento impuesto en las autorizaciones de
vertido de aguas y productos residuales, bien directamente, bien a través
de empresas colaboradoras (laboratorios) que hayan obtenido el titulo de
idoneidad para ello y figuren inscritas en el Registro especial de Empre-
sas colaboradoras, de conformidad con lo establecido en el Reglamento
de Dominio Publico Hidraulico y la Orden del 16 de julio de 1987, por la
que se regulan las empresas colaboradoras de los organismos de cuenca
en materia de control de vertidos de aguas residuales. El mencionado Re-
gistro esta bajo la dependencia de la Direccion General de Obras Hidrau-
licas y Calidad de las Aguas.
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Por otra parte, para la promocion de las infraestructuras hidraulicas re-
cogidas en los planes hidroldgicos de cuenca se han creado las socieda-
des estatales de aguas, cuyo objetivo es facilitar la intervencion de la ini-
ciativa privada junto con la publica en la ejecucion y explotacion de las
obras en cada cuenca y optimizar, en definitiva, los recursos econémicos
disponibles.

Efectivamente, el Ministerio de Medio Ambiente ha puesto en marcha,
con autorizacion del Consejo de Ministros y al amparo del articulo 158.5
de la Ley 13/1996, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden So-
cial, de Acompafnamiento de los Presupuestos Generales del Estado, trece
sociedades estatales de aguas.

Las sociedades estatales van a realizar una de las principales funciones
de las confederaciones: la ejecucion y explotacion de obras, lo que reper-
cute de forma indudable en la institucion de los organismos de cuenca.

Las sociedades estatales constituyen un instrumento de gestion directa
de competencias que corresponden a la administracion del Estado en re-
lacion con las obras publicas hidraulicas.

Las relaciones entre estas sociedades, una vez constituidas, y la admi-
nistracion general del Estado, se han regulado mediante convenios con
cada sociedad, aprobados por el Consejo de Ministros y suscritos por el
Ministerio de Medio Ambiente.

Las sociedades estatales para la construccidén y explotacion de obras
hidraulicas creadas han sustraido a las confederaciones su funcion mas
caracteristica: la ejecucion y explotacion de obras, propias o encomenda-
das, principal ocupacion de su personal técnico. Ello repercutira en la
posicion institucional de los organismos de cuenca, cuya actividad debe
centrarse en la estricta gestion del dominio publico hidraulico.>** Estos
servicios, postergados tradicionalmente respecto de los de obras, deberan
ser potenciados y atendidos por personal con capacidades técnicas espe-
cificas (bidlogos, hidrogedlogos, quimicos, gedgrafos, ingenieros am-
bientales). El cambio afectara, asimismo, a la posicion de los beneficia-
rios de las obras y al modo de financiacion de éstas.

En definitiva, las sociedades estatales van a dirigir la parte mas repre-
sentativa de la actividad inversora en obras publicas hidraulicas de la

304 Embid Iryjo, A., “La evolucion del derecho de aguas y las caracteristicas de la ac-
tual problematica del agua”, en Embid Irujo, A. (dir.), £/ nuevo derecho de aguas: las
obras hidraulicas y su financiacion, Madrid, Civitas, 1998, pp. 60 y ss.
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cuenca. Las sociedades han abierto una nueva perspectiva de la politica
hidraulica en materia de construccion y financiacion de obras hidrauli-
cas, que ha de repercutir en la configuracion de las confederaciones.

Sin embargo, como ha advertido Delgado Piqueras, los principios de
participacion y transparencia que trata de disefiar la Ley de Aguas se es-
tan viendo gravemente ensombrecidos con la profusion de unas socieda-
des estatales que extienden su objeto social mucho mas alla del que le-
galmente les corresponderia —construccion, explotacion y ejecucion de
las obras publicas hidraulicas, tal y como dispone actualmente el articulo
132, TRLA— habilitandoseles para “la gestion de recursos hidricos y de-
mas actividades del ciclo hidrologico que no impliquen ejercicio de autori-
dad” (v. gr. Acuerdo del Consejo de Ministros del 17 de julio de 1998, por
el que se crea “Aguas del Jucar”, S. A.).3% Estas sociedades estan gestio-
nadas Unicamente por representantes estatales al margen de los cauces de
participacion social y territorial garantizados por los 6rganos confedera-
les, a los que pretenden desplazar en sus atribuciones.

5. Organizacion de las confederaciones hidrograficas

La administracion hidraulica en las cuencas intercomunitarias corres-
ponde al Estado, y esta confiada a los organismos de cuenca, que se han
constituido con la denominacion de confederaciones hidrograficas (ar-
ticulos 21 y 22 de la Ley de Aguas).

La estructura organizativa interna de cada confederacion hidrografica
se descompone, basicamente, en 6érganos de gobierno —Ila junta de go-
bierno y el presidente—, 6rganos de gestion en régimen de participacion
“para el desarrollo de las funciones que especificamente les atribuye la
presente Ley” —Ila asamblea de usuarios, la comision de desembalse, las
juntas de explotacion y las juntas de obras— y un o6rgano de planifica-
cion —el consejo del agua de la demarcacion— (articulos 26 de la Ley y
28 del Reglamento).

305 Delgado Piqueras, F., “El régimen general de las aguas...”, Derecho administrati-
vo..., cit., p. 641.
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En la determinacion de la estructura organizativa de las confederacio-
nes resulta preciso tener en cuenta que junto a la regulacion de los articu-
los 26 a 36 ter del TRLAg (seccion 2a. “Organos de gobierno, adminis-
tracion y cooperacion”, del capitulo III “De los organismos de cuenca”
del titulo II “De la administracion publica del agua”), hay que considerar
lo dispuesto por los articulos 28 a 56 del Reglamento de la Administra-
cion Publica del Agua y de la Planificacion Hidrologica, aprobado por
RD 927/1988, del 29 de julio, y por los distintos decretos constitutivos
de cada una de las confederaciones hidrograficas aprobados por los rea-
les decretos 924 a 931/1989, del 21 de julio.

V. LA GESTION DE LAS CUENCAS INTRACOMUNITARIAS.
LA ADMINISTRACION HIDRAULICA DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

En desarrollo de la CE, la legislacion de aguas espafiola atribuye al
Estado la competencia para la gestion de las cuencas intercomunitarias y
a las comunidades auténomas la competencia para la gestion de aquellas
cuencas comprendidas en el interior de una comunidad (cuencas intraco-
munitarias o internas). Pero las comunidades ostentan también compe-
tencias sobre “los proyectos, construccion y explotacion de los aprove-
chamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad
Auténoma”, conforme al articulo 148.1.10a. de la Constitucion y a sus
respectivos estatutos de autonomia. Por otra parte, tanto las comunidades
auténomas como el Estado tienen otras competencias sobre materias sec-
toriales que inciden en el agua (contratos y concesiones administrativos;
proteccion del medio ambiente; vertidos industriales o contaminantes;
ordenacion del territorio; obras publicas; régimen energético; pesca flu-
vial; espacios naturales protegidos y planificacion general de la actividad
econdmica).

La inevitable concurrencia competencial en materia de aguas exige
del legislador y de la administracion —tanto estatales como autondmi-
cos— la articulacién de mecanismos de coordinaciéon y cooperacion, asi
como de formulas procedimentales y de intervenciéon que permitan armo-
nizar el ejercicio de las respectivas competencias, para evitar el desplaza-
miento o menoscabo de las ajenas.

Una valoracion positiva merece la creacion de la Conferencia Secto-
rial sobre Politica de Aguas, acordada en la Conferencia de Presidentes
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del Estado y las Comunidades Auténomas, del 11 de enero de 2007. El
objetivo es que esta Conferencia Sectorial debata y emita informes sobre
todos los proyectos de ley, decretos o cualquier tipo de norma o asunto
de trascendencia sobre la politica del agua, asi como sobre los conteni-
dos de la nueva planificacion acorde con la Directiva Marco. Sin embar-
go, poco futuro se puede augurar a la Conferencia Sectorial del Agua si
no ha intervenido ni consensuado en la primera norma aprobada tras su
constitucion, como ha sido el Real Decreto 125/2007, del 2 de febrero,
por el que se fija el ambito territorial de las demarcaciones hidrograficas.

De acuerdo con el criterio territorial de reparto de competencias hidrau-
licas entre el Estado y las comunidades autonomas, solo las comunidades
auténomas litorales o insulares tienen administracion del agua propia (Ca-
talufa, Baleares, Canarias, Galicia, Pais Vasco y Andalucia). Desde el
punto de vista geografico, existen otras numerosas cuencas internas (en
Asturias, Cantabria, Comunidad Valenciana), pero estas comunidades au-
tobnomas no se han dotado, hasta el momento, de una administracion hi-
draulica propia.

Esta administracion hidraulica autondémica, junto a la estatal en las
cuencas intercomunitarias, constituyen las administraciones publicas del
agua en sentido propio o estricto.’’® A estas administraciones correspon-
den principalmente las funciones de asignacion de los recursos (otorga-
miento de concesiones, policia de aguas, incluida la proteccion), asi co-
mo en general todas las inherentes a la politica hidraulica previstas en la
Ley de Aguas: imposicion de servidumbres, planificacion hidroldgica,
policia de aguas, obras hidraulicas, declaracion de sobreexplotacion, tu-
tela de las comunidades de usuarios, recaudacion de tasas, proteccion de
la calidad, imposicion de sanciones, etcétera. Asimismo, ostentan una
potestad de autoorganizacion que se manifiesta en la configuracion de su
propia administracion hidraulica y en la de los organismos, corporacio-
nes o entidades administrativas de ella dependientes y en la determina-
cion de su régimen juridico de organizacion y funcionamiento.

Pues bien, la potestad que tienen las comunidades autéonomas de au-
toorganizacion en relacion con la gestion del agua se ha manifestado en
dos formas: a) constituyéndose administraciones hidraulicas generales,
con competencia general en el territorio de la comunidad auténoma con
arreglo a la técnica de la descentralizacion funcional (creacion de un or-

306 Fanlo Loras, A., Las confederaciones hidrogrdficas..., cit., p. 274.
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ganismo personificado); b) en otros casos, junto a estas administraciones
hidraulicas generales se han creado administraciones hidraulicas secto-
riales que se acogen, por lo general, a formas de personificacion privada
con el objetivo de lograr una agilidad en el cumplimiento de los fines es-
pecificos para los que han sido creadas. Este fendmeno se ha producido
también en comunidades autdbnomas cuyo territorio pertenece a cuencas
intercomunitarias, como es el caso de Castilla-La Mancha.

Ejemplo del primer tipo de modelos organizativos autonémicos es el
de Catalufia a través de la Agencia Catalana del Agua, que ejerce la ad-
ministracion hidraulica de Cataluiia.

Por lo que se refiere al segundo modelo de organizacion, el de las co-
munidades auténomas que junto a unas administraciones hidraulicas gene-
rales han creado administraciones hidraulicas sectoriales que se acogen a
formas de personificacion publicas o privadas, puede verse representado
en Galicia.

En efecto, la administracion hidraulica de Galicia se articula en unos
organos centrales de la administracion autonémica —pertenecientes a la
Consejeria de Medio Ambiente— y en dos entes instrumentales (el orga-
nismo auténomo de caracter administrativo Aguas de Galicia y la empre-
sa publica Obras y Servicios Hidraulicos).

VI. LAS COMPETENCIAS LOCALES EN MATERIA DE AGUAS

La Ley de Aguas no atribuye competencias sustantivas a las entidades
locales para la gestion del dominio publico hidraulico, pese a que histori-
camente en Espafia si las habian desempefiado.’®” A pesar de que, como
veremos a continuacion, el abastecimiento de agua es un servicio publico
de obligada prestacion para los municipios, sin embargo, €éstos, para la
legislacion de aguas, son simples usuarios del dominio publico hidrauli-
co, por mas que el abastecimiento de la poblacion, cualquiera que sea su
titular, tenga caracter preferente.>*®

Ahora bien, como ha subrayado el TC (sentencia 227/1988, F.J. 13),
el agua no so6lo es un bien respecto del que es preciso establecer el régi-
men juridico de dominio, gestién y aprovechamiento en sentido estricto,

307 La Ley de Aguas de 1879 atribuia a los alcaldes la competencia para la suspension
de obras de alumbramiento de aguas subterraneas.
308 Fanlo Loras, A., “Dominio publico hidraulico...”, cit., p. 304.
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sino que constituye ademas el soporte fisico de una pluralidad de activi-
dades, publicas o privadas, y en relacion con las distintas administracio-
nes publicas ejercen funciones.

La falta de competencias sustantivas de las entidades locales en mate-
ria de dominio publico hidraulico no debe llevarnos a desconocer la inci-
dencia indirecta que puede tener el ejercicio de las competencias propias
atribuidas a las entidades locales en las competencias sustantivas de la
administracion hidraulica competente (Estado o comunidades autdno-
mas), o las competencias derivadas, nacidas en virtud de un titulo conce-
sional (por ejemplo, la policia del agua en relacion con los servicios mu-
nicipales de abastecimiento de aguas, de alcantarillado y tratamiento y
recuperacion de las aguas residuales).

Ademas de lo anterior, los municipios estan representados en los 6rga-
nos de gobierno, gestion y planificacion de la administracion hidraulica
(junta de gobierno, consejos de agua de la cuenca y juntas de explotacion
en los organismos de cuenca), si bien su presencia en estos 6rganos se
explica por su consideracion de usuarios del dominio publico hidraulico
y de titulares de vertidos.

Pues bien, entre las escasas competencias que la Ley de Aguas atribu-
ye a las entidades locales en materia de aguas destacan las referentes a la
ejecucion, gestion y explotacion de las obras hidraulicas publicas.

Pero las mayores competencias de las administraciones locales se les
atribuyen por la legislacion local. A la luz de los articulos 25.2.1) y
)26.1.a) de la Ley 7/1985, del 2 de abril, reguladora de las bases del ré-
gimen local (LRBRL), a los municipios corresponden competencias en
materia de “suministro de agua y alumbrado publico; servicios de lim-
pieza viaria, de recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y trata-
miento de aguas residuales” y de “proteccion del medio ambiente”. Es
mas, los servicios de abastecimiento domiciliario de agua potable y al-
cantarillado deberan ser prestados por los municipios, por si o asociados,
en todo caso (articulo 26.1.a) LRBRL). Por su parte, los servicios de pro-
teccion del medio ambiente deberan prestarse en los municipios con po-
blacion superior a 50,000 habitantes (apartado d) del articulo 26.1).

El abastecimiento de agua comprende en su fase primaria o “en alta”
las actuaciones en materia de regulacion, captacion, conduccion, potabi-
lizacion y deposito de almacenamiento. En su fase secundaria o “en ba-
ja”, comprende la distribuciéon mediante redes municipales hasta las aco-
metidas de los consumidores con la dotacion y calidad previstas en esta
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disposicion. Por su parte, el saneamiento comprende las actuaciones de
conduccion de las aguas residuales a través de las redes de alcantarillado
municipales hasta el punto de conexion con las instalaciones de depura-
cion. La actividad de depuracion comprende el tratamiento del agua resi-
dual urbana y, en su caso, la conduccion mediante colectores generales
que sean necesarios para incorporar el influente a la estacion de trata-
miento, asi como la evacuacion del efluente depurado hasta el punto de
vertido o almacenamiento para su reutilizacion.

La prestacion de los servicios municipales de abastecimiento, sanea-
miento y tratamiento de aguas residuales puede implicar la necesidad
de construir y explotar obras hidraulicas (plantas potabilizadoras, redes de
abastecimiento, redes de alcantarillado y estaciones depuradoras).

Por otra parte, el Real Decreto 606/2003, del 23 de mayo, modifico el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico aprobado por Real Decreto
849/1986, del 11 de abril, para reconocer la competencia de las entidades
locales para autorizar vertidos indirectos a aguas superficiales. Como re-
saltd su exposicion de motivos, con la promulgacion de esta modifica-
cion se trasladaba la competencia de autorizaciéon a la administracion
gestora de la red de conduccion de aguas residuales en la que se produz-
ca el vertido, dado que tal competencia estaba residenciada anteriormen-
te en la administracion hidraulica y no en la entidad local gestora de la
red de conduccion de aguas residuales.

VII. LAS CUENCAS HIDROGRAFICAS INTERNACIONALES

Por aguas transfronterizas pueden entenderse todas las aguas superfi-
ciales y subterraneas que sefialan, atraviesan o se encuentran situadas en
las fronteras entre dos o mas Estados; en el caso de las aguas transfronte-
rizas que desembocan directamente en el mar, el limite de dichas aguas
lo constituye una linea recta trazada a través de sus respectivas desembo-
caduras entre puntos de la linea de bajamar de sus orillas.

Con la aprobacion de la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, del 23 de octubre, por la que se establece un marco comu-
nitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas, se ha abierto para
los paises comunitarios una oportunidad para abordar una gestion inte-
grada de las cuencas hidrograficas cuyos territorios se extienden por dos
o mas Estados miembros, gestion entendida como un proceso dinamico y
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flexible de participacidon y cooperacion de todos los niveles y sectores
de la administracion publica y de los operadores sociales, con la finali-
dad de equilibrar los objetivos ambientales, econémicos, sociales y cul-
turales de cada cuenca hidrografica. La Directiva Marco insiste en la
coordinacion necesaria de las estructuras y los procedimientos adminis-
trativos, a fin de garantizar la proteccion cualitativa y cuantitativa de las
aguas de la comunidad. Igualmente, esta necesidad de planificacion y ges-
tidn compartida se recoge en numerosos convenios internacionales y estra-
tegias europeas, entre las que se pueden destacar la Convencidn sobre la
Proteccion y Utilizacion de los Cursos de Agua Transfronterizos y de los
Lagos Internacionales (ONU, 1992),3® y la Estrategia Europea sobre
Gestion Integrada de Zonas Costeras (documento COM(2000)547).

La Directiva 2000/60/CE obliga a los Estados miembros en lo que res-
pecta a las demarcaciones hidrograficas internacionales, a coordinarse de
forma conjunta, a cuyo efecto podran utilizar las estructuras existentes
derivadas de acuerdos internacionales (articulo 3.4).3'° El apartado 5 del
precepto establece también que cuando una demarcacion hidrografica se
extienda mas alla del territorio de la comunidad, el Estado miembro o los
Estados miembros interesados se esforzaran por establecer una coordina-
ci6n adecuada con los Estados no miembros concernidos, con el fin de
lograr los objetivos de la Directiva en toda la demarcacion hidrogréafica.

Pero la norma europea va mas alld al prever incluso la elaboracién de
un unico plan hidrolégico de cuenca internacional (articulo 13.2). En
efecto, en el caso de una demarcacion hidrografica internacional situada
totalmente en territorio comunitario, los Estados miembros garantizaran
la coordinacién con objeto de elaborar ese unico plan hidrologico de
cuenca.

Si no se elaborara el plan hidrolégico de cuenca internacional que pre-
v¢é la Directiva 2000/60/CE, los Estados miembros elaboraran planes hi-
drologicos de cuenca que abarquen al menos las partes de la demarca-
cion hidrografica internacional situadas en su territorio, para lograr los
objetivos de la Directiva.

309 Convenio del 17 de marzo de 1992, de Proteccion y Utilizacion de los Cursos de
Agua Transfronterizos y de los Lagos Internacionales, hecho en Helsinki (instrumento
de ratificacion por Espafia del 23 de julio de 1997, BOE, niim. 81, 4 de abril de 2000).

310 A peticion de los Estados miembros interesados, la Comision podra intervenir para
facilitar el establecimiento de programas de medidas al efecto.
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Pues bien, éste es el criterio adoptado en el Convenio de Albufeira,
suscrito entre los Estados portugués y espafiol el 30 de noviembre de
1998 “sobre cooperacion para la proteccion y el aprovechamiento soste-
nible de las aguas de las cuencas hidrograficas hispano-portuguesas”.’!!
El Convenio se aplica a las cuencas hidrograficas de los rios Mifo, Li-
mia, Duero, Tajo y Guadiana, y contempla las actividades destinadas a
promover y proteger el buen estado de las aguas de estas cuencas hidro-
graficas y a las de aprovechamiento de los recursos hidricos en curso o
proyectadas, en especial las que causen o sean susceptibles de causar im-
pactos transfronterizos.

El Convenio se firmé en el marco del Derecho Internacional y Comuni-
tario sobre Medio Ambiente y del Aprovechamiento Sostenible del Agua
y del Tratado de Amistad y Cooperacion entre Portugal y Espana, del 22
de noviembre de 1977, “en la busqueda de un equilibrio entre la protec-
cion del medio ambiente y el aprovechamiento de los recursos hidricos ne-
cesarios para el desarrollo sostenible de ambos paises, pretendiendo preve-
nir en comun los riesgos que pueden afectar a las aguas o ser ocasionados
por ellas en las cuencas hidrograficas hispano-portuguesas”.

El objeto del Convenio es definir el marco de cooperacion entre los
paises para la proteccion de las aguas superficiales y subterraneas y de
los ecosistemas acuaticos y terrestres directamente dependientes de ellos
y para el aprovechamiento sostenible de los recursos hidricos de las
cuencas hidrograficas compartidas.

Para la consecucion de los objetivos del Convenio, el mismo crea dos
organos de coordinacion: la Conferencia de las Partes y la Comision para
la Aplicacion y Desarrollo del Convenio.

311 Sobre el Convenio véase el trabajo de Delgado Piqueras, F., “La gestion de las
cuencas hidrograficas hispano-portuguesas: el Convenio de Albufeira de 1998, RAP,
158, 2002.



