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L Introduccién. Apreximacion al concepto
de obras hidriulicas

Las obras hidrdulicas constituyen sin duda un ejemplo pa-
radigmdtico del concepto de obra publica, tal y como se dedu-
.- ce del articulo 1 de la Ley General de Obras Publicas de 13

“de abril de 1877, mediante el que se definieron las obras pd-
~"blicas como aquellas «que sean de general uso y aprovecha-
~miento y las construcciones destinadas a servicios que se ha-

llen a cargo del Estado, de las provincias y de los pueblos».

- EHsta definicién histérica del concepto de obras ptiblicas nos
ofrece ya una primera indicacion sobre el cardcter heterogé-
neo de las mismas, que se ve confirmado en el mismo precep-
to al referirse, dentro del referido concepto de obras publicas,
a «los grandes canales de riego, los de navegacién v los traba-
jos relativos al régimen, aprovechamiento y policia de las
- aguas, encauzamiento de los rfos (...)».

Conviene ya apuntar desde un principio que la gran hete-
. rogeneidad que presenta el concepto de obras hidraulicas tie-
ne especial relevancia a los efectos de establecer su incidencia
-~ en las restantes competencias concurrentes sobre el territorio.
- A esta heterogeneidad se suma la paradoja de la inexistencia
en nuestro ordenamiento de una regulacion unitaria del régi-
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vor de los Organismos de Cuenca para el estudio, proyecto y
ejecucién de las obras incluidas €t SuUs propios planes, as{
como de aquellas otras que pudieran encomenddrseles, Sin
perjuicio de las peculiaridades que presenta la naturaleza juri-
dica de tales Organismos, sus actividades en materia de elabo-
racion de proyectos y ejecucion de obras hidraulicas se inscri-
ben en el ambito de 12 actuacign estatal, tal y como se deduce
de su adscripcién a efectos administrativos al MOPTMA
(art. 20.1 LAg.), asi como del 4mbito territorial de dichos
- Organismos, que aparece referido a aquellas cuencas hidro-
graficas que excedan el 4mbito territorial de una Comunidad
Auténoma (art. 19 LAg.). Debe, pues, convenirse en que el
~ dmbito de las obras hidraulicas atribuibles a la iniciativa esta-
tal, por s{ 0 a través de los Organismos de Cuenca, excede sin
duda de aquellas infraestructuras que aparecen expresamente
referidas en Ia vigente legislacién de aguas como de determi-
nacién preceptiva por parte de los Planes Hidrolégicos, esto
s, las referidas obras de interés general y las infraestructuras
bésicas contempladas en los Planos Hidrol6gicos de Cuenca,

men legal de las obras hidréulicas,‘asi como de' una cla§1f1<1:a-
cién especifica que permita discernir entre las distintas tipo Oi
gias de obras hidraulicas. El silencio de la Ley de Aguas ?
respecto ha dado lugar asi a que no se considere c_leroggdg la
Ley de Obras Hidraulicas de 7 de Julio de 1911, sin perjuicio
de la importante incidencia que sobre diversas de sus nqrmals,
y sobre todo en su légica institucional interna, ha tenido la
mids reciente legislacion.

Las referencias en la vigente Ley de Aguas a las obras hi-
dréulicas son en efecto muy escasas, y las existentes se pgodu—
cen de forma muy incidental, a propésito de la regulacion de
las determinaciones preceptivas que deben. contener los Pla-
nes Hidrolégicos. Son de ver en este senug:lP preceptos 001}10
el articulo 44 LAg., que exige la aprobacién por Ley de as
obras piblicas que sean de interés geqeral o cuya realizaci6n -
afecte a mas de una Comunidad Auto_noma, asi como su in- .-
corporacién al Plan Hidrolégico Nacional. Junto a qllo,lsie ;
establece entre las determinaciones propias del Plan Hidrol6-
gico Nacional «la previsién y las conc’lmlqnes de las transfe-
rencias de recursos hidrdulicos entre dmbitos territoriales de :
distintos Planes Hidroldgicos de Cuencas.

En otro orden, la ejecucién de obras hidraulicas se inscri-
be también en la 6rbita competencial autonémica, tal y como
se deduce, pese a no existir una regulacién general al respec-
to, de lo establecido en la Ley Catalana 5/1990, de 9 de mar-
-2zo, de infraestructuras hidraulicas de Catalufa, tinico ejemplo
legislativo del que tengo constancia a los efectos de establecer
‘una aproximacion a la distinta tipologia de las obras hidr4uli-
cas, y entre las que se incluyen:

u parte, el articulo 40.j) LAg. establece como deter-
mingr(:)irc’ail ppropia de los Planes Hidrolégicos de Cuenca «las
infraestructuras bédsicas requeridas por el Plan», conceplto
este que se ha visto ampliado por el articulo 85 del Reg a-.
mento de la Administracion Pablica del Agua y de la ?Ian_l-_
ficacién Hidrolégica al establecer que se entenderd por
infraestructuras bdsicas las obras y actuaciones que, influ-
yendo significativamente en el dmbito hidraulico en qlie s¢
insertan, forman parte integrante de los sistemas d_e exp Q_tai_
cién que hacen posible la oferta de recursos prevista pcnl'}e__ ;
Plan para los diferentes horizontes temporales. Junto a e_I_ 0,
el apartado 2 del mismo articulo 85 permite al Plan incluir
otras infraestructuras cuando estlx_ne tqmarlas en cons1dera-..
cién por su relevancia, interés social o impacto sobre el me
dio ambiente.

«a) Obras de infraestructura general, referidas a Ia orde-
..nacién y proteccién de los recursos y del dominio piiblico hi-
. drdulico, incluida la correccién, conservacidn v acondiciona-
miento de cauces piiblicos ¥ prevencion de inundaciones.

b) Obras de infraestructura de abastecimiento de agua a
‘poblaciones,

c¢) Obras de infraestructura de regadios, de acuicultura v

- Otros usos agrarios de interés publico a que se refiere el articu.
-lo 23,

d) La construccién de colectores bésicos de aguas pluvia-

. * . ~ r aS-
erspectiva organizativa hay que sefalar,
ol s persD g les urbanas.»

mismo, la atribucién que el articulo 22.d) LAg. efecttia a fa
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Para la ejecucion del referido conjunto de obras hidrauli- 1§ plejidad en un sistema como el es
cas s¢ preve la formulacion de un Programa de Obras Hi- tintos niveles de administraciones
draulicas, a ejecutar en todo el territorio de Cataluita, bien - estudia a continuacidn.
por la Administracién de la Generalidad, bien por la Admi-
nistracion Local, o en régimen de cooperacién entre ambas
(art. 3 Ley Cat. 5/1990).

Hay que observar al respecto que la indicada relacion de
obras hidrdulicas efectuada por la citada ley autonémica no
debe entenderse circunscrita dnicamente a los supuestos de
intervencién en cuencas intracomunitarias, sino que puede -
extenderse también a cuencas intercomunitarias, tal Y COmo -
se deduce de lo establecido en la Disposicién Final Primera
de la repetida Ley Autonémica Catalana, por la que se esta-
blece un régimen especifico para el Programa de Obras Hi-
dréulicas que debe aprobarse «dentro del marco de los Planés
Hidrolégicos de las cuencas del Ebro y del Jacar». L

paiiol, compuesto por dis-
territoriales, tal y como se

I Las obras hidrdulicas como expresién del fenémeno
de concurrencia de intereses sobre el territorio

1_. Los PRINCIPIOS GENERALES PARA LA ARTICULACION
. DE INTERESES CONCURRENTES SOBRE EL TERRITORIC

_ Los problemas que presenta la indicada concurrencia son
= _eridos a que el territorio constituye el soporte fisico de dis-

- tinfas actuaciones cuya titularidad competencial no coincide
~Diecesariamente con un tinico ordenamiento administrativo.
: Asi, el territorio es susceptible de una regulacién «horizon-
tal» que corresponde a las Comunidades Auténomas dotadas
-de competencias exclusivas en materia de urbanismo y de or-
-denacion del territorio. La competencia autondmica se ex-
: tlel?qe también al desarrollo legislativo ¥ ejecucion de la legis-
._1a01_0;1_bés1ca estatal en materia de medio ambiente, sin
‘perjuicio de la posibilidad de establecer medidas adicionales

~de pr(_)tleccién, competencia ésta con indudabie proyeccion te-
‘Tritorial.

Respecto a la implicacién de los intereses locales en-la
ejecucion de obras hidréulicas, constituye una buena muestra:
el referido régimen de ejecucion del Programa de Obras Hi-
drdulicas contemplado en la legislacién de la Generalidad Ca-:
talana, y se ve, en todo caso, confirmado por la determinacion
en el articulo 25.2 de la Ley Reguladora de las Bases del Ré
gimen Local, entre las competencias propias de los muni
pios, las relativas al suministro de aguas. -

La enumeracién hasta aqui efectuada nos permite consta-
tar el ya sefialado cardcter heterogéneo del concepto que 105 -
ocupa, en cuanto que abarca desde las infraestructuras b4si:
cas y grandes obras de interés general previstas en los Planes
Hidroldgicos estatales, hasta otras muchas obras de alcande
territorial mds limitado. Tal heterogeneidad se traduce’tam
bién en la intensidad de los titulos competenciales implicados
que transcurren desde los intereses mds generales ubicados:
en la instancia estatal, pasando por los de alcance autondmiico
o de interés meramente local. '

'Hay. que sefialar, finalmente, que junto a estas competen-
cias horizontales, las Comunidades Auténomas ostentan, asi-
‘mismo, titulos sectoriales con proyeccioén sobre el territorio
entre ellos el de ejecucién de las obras ptiblicas de interés
para la Comunidad, entre las que, como se ha visto, se inscri-
b_¢n gran niimero de obras hidraulicas.

_Frente_ a este conjunto de competencias territoriales de
la instancia autondmica, hay que observar como el articuio
149 de la Constitucién espafiola atribuye al Estado compe-
tencias en materias como los ferrocarriles y transportes te-
Irestres (art. 149.1.21 CE); las obras piiblicas de interés ge-
neral o que afectan al territorio de mds de una Comunidad

En sus distintos niveles, las obras hidrdulicas constitiiyen.
pues, un ¢jemplo paradigmadtico del fenémeno de CONCUrte
cia de diversos titulos competenciales sobre un mismo territ
rio, concurrencia cuya articulacién presenta indudable:¢o
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nidad Auténoma (art. 149.1.22), la legislacién bésica sobre
proteccion del medio ambiente (art. 149.1.23) a lo que en el
ambito hidrdulico se une también la titularidad estatal del
dominio piblico sobre las aguas continentales (art. 132 CE
en relacién con el art. 1.2 de la Ley de Aguas).

En consecuencia, la definicién como exclusivas de las dis-
tintas competencias que tienen una proyeccién directa sobre
el territorio debe inscribirse entre aquellas que el Tribunal
Constitucional ha calificado de sentido marcadamente equi-
voco (STC 16 de noviembre de 1981 y 2 de febrero de 1982),
ya que pese a la referida adjetivacién como exclusivas estan
llamadas objetiva y necesariamente a ser concurrentes. Ello
da lugar, tal y como sefialé también el TC en su sentencia de
13 de mayo de 1986 (STC 56/1986), a propésito del ejercicio .
de una competencia estatal con proyeccién sobre el territorio, |
a que «el Estado no puede verse privado del ejercicio de sus
competencias exclusivas por la existencia de una competen- .
cia, aunque también sea exclusiva de una comunidad auté- -
nomas. '

En relacién a esta cuestioén hay que tener presente la ine-
xistencia, sefialada por PAREIO ALFONSO (1985), en ¢l ordena-
miento espafiol de una «competencia de competencias», dada
la configuracién constitucional de los distintos titulos compe-
tenciales, 1o que impide que pueda arbitrarse por el legislador
una solucién de cardcter simplista consistente en optar por la
prevalencia absoluta de alguno de los titulos competenciales
concurrentes, dejando sin contenido ni efecto alguno las otras-
competencias en presencia, lo que darfa lugar a un desapode-
ramiento del resto de las administraciones implicadas. Se tra-
ta, en definitiva, del fenédmeno de entrecruzamiento de com:
petencias sobre el territorio citado por GOMEz-FERRER
MoranT (1990) y del que son buena muestra los problemas
afrontados en las SSTC 77/1984 y 56/1986.

La solucién de los posibles conflictos a que da lugar esta:
concurrencia competencial sobre el territorio debe articulatse:
a través de la definicién de criterios ponderados que permi
tan el ejercicio de las diversas funciones piiblicas concurren-
tes sin perjuicio de que, con las garantias necesarias, deba-de
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terminarse en caso de conflicto la prevalencia de alguno de
los intereses en presencia. Es, pues, evidente la gran trascen-
dencia que en el campo de las actuaciones con trascendencia
sobre el territorio deben tener las medidas de colaboracidn,
cooperacion y coordenacion administrativa,

Por otra parte, la problemdtica de las actuaciones con
proyeccién sobre el territorio afecta, asimismo, la posicion
institucional de una tercera instancia administrativa, los mu-
nicipios, que ostentan competencias de gran contenido en
materia de urbanismo y a los que es de aplicacién el principio
de autonomia local reconocido en el articulo 137 de la Consti-
tucién para la gestion de sus intereses. Hay que tener presen-
te al respecto que cnalquier acto con proyeccién sobre el te-

- rritorio y que implique, por tanto, utilizacién o construccidn

del suelo, entra de lleno en el 4mbito de las competencias ur-
banisticas locales, por lo que el circulo de intereses afectado
por la modalidad de actuaciones que nos ocupa se extiende
también al propio de dichas corporaciones. A ello debe afia-
dirse que las competencias locales no se detienen estricta-
mente en el &mbito urbanistico, sino que se extienden, asimis-
mo, a diversos aspectos relacionados con la cuestion que nos
ocupa, puesto que el articulo 25.2 LRBRL define como

' competencias propias del municipio las relativas a la protec-

cién del medio ambiente o las ya citadas sobre suministro de

~agua potable,

~ La complejidad que presenta la plasmacién de los indica-
dos principios presenta légicamente una intensidad decre-
ciente, en funcion de los circulos de interés implicados, resul-

-tando especialmente significativa la concurrencia entre
competencias estatales y autonémicas, por cuanto s¢ integran

originariamente en dos sistemas normativos diferenciados.

~Cuando la concurrencia se produce en el 4mbito autondémico,
-esto es, entre la Comunidad Auténoma y las Corporaciones
‘Locales, las situaciones de conflicto presentan obviamente

menor complejidad, aungue no cabe ignorar en los mismos Ia

‘ya referida garantia constitucional a la autonomia local.

En este marco paso a continuacién a referirme a los prin-
cipios que rigen en nuestro ordenamiento para la articulacién
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de los distintos intereses referenciados en su aplicacién con-
creta a la ejecucidén de las obras hidrdulicas.

2. LASSITUACIONES DE CONCURRENCIA
ENTRE L.AS COMPETENCIAS SOBRE RECURSOS HIDRICOS
Y LAS COMPETENCIAS TERRITORIALES DE NATURALEZA
HORIZONTAL

A)  Las previsiones establecidas en la Ley de Aguas de 1985

Para la consideracién de los principios de articulacién -

que rigen el proceso de ejecucion de obras hidraulicas hay
que referirse en primer lugar a la relevancia que en dicho

proceso de articulacién atribuye el vigente ordenamiento-a -

las Rrevi_sione’s establecidas por los instrumentos de planifi-
cacion hidrolégica. Ello es asf porque la ejecucién de obras

hidrdulicas se inscribe necesariamente en el proceso de apli:

cacién de los correspondientes planes hidroldgicos y es, por
tanto, respecto a las determinaciones de tales planes hidrols-

gicos que resulta necesario concretar en primer lugar su arti: -

culacién con las medidas declarativas y planificadoras de na-
turaleza horizontal. Ello debe entenderse sin perjuicio de la
problematica especifica relativa al control de la ejecucién de
tales obras hidrdulicas por parte de las administraciones
competentes en materia de urbanismo y ordenacién del terri-

torio, f:uestién ésta de la que tendremos ocasién de ocupar-
nos més adelante. o

‘ ]%ls precisamente en el marco de la cjecucion de las obras :
hidrdulicas que puede encontrarse un antecedente normativo - -

de la necesaria articulacidn entre dichos intereses concurren-

tes, Consiste dicho antecedente (citado por Bassors Coma,
1982), en el Decreto de 13 de junio de 1936, «por el que se -
implanté el acuerdo adaptando a la Generalitat los servicios

referentes a aguas, obras hidraulicas y servicios complemen-

tarios», estableciéndose en dicho Decreto la constitucién de -
la comision mixta encargada de coordinar los Planes de obras = .
del Estado y de la Generalitat que afectasen a los caudales

propios de la cuenca hidrografica del Ebro. i
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‘La Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985 constituye un
ejemplo paradigmatico en nuestro ordenamiento de un inten-
to de dar solucién a las situaciones de concurrencia antes
apuntadas. Dicho texto legal establece distintos principios
significativos al respecto, tales como el de compatibilidad de
la gestién ptblica del agua con la ordenacién del territorio
(art. 13.3), asi como la necesaria elaboracién de los planes hi-
drolégicos en coordinacion con las diferentes planificaciones
que les afecten (art. 38.4). La Ley de Aguas pone, asimismo,
un especial acento en la utilizacién de las técnicas y principios
de coordinacién y cooperacidn, tal y como se deduce de lo es-
tablecido en su articulo 13, por el que se establece la sujecién
de la actuacion del Fstado en materia de aguas a los princi-
pios de descentralizacién y coordinacién, declarando, asimis-

. mo, la compatibilidad de la gestién piblica del agua con la

ordenacién del territorio, la conservacién y proteccién del
medio ambiente y la restauracién de la naturaleza. Cabe ci-
tar, asimismo, las funciones del Consejo Nacional de Aguas
(art. 18), los deberes de mutua colaboracién entre organis-
mos de cuenca y Comunidades Auténomas ¢ integracién de
dichas Comunidades en las Juntas de los referidos organis-

“mos (art. 23), v las previsiones relativas al proceso de elabo-

racién de los planes hidrolégicos.

Sin perjuicio de ello, el articulo 41.3 de la misma Ley de
Aguas establece que las previsiones de los planes hidrolégi-
cos relativas al establecimiento de reservas de agua y de
terrenos necesarias para las actuaciones y obras previstas de-
berdn ser respetadas en los diferentes instrumentos de orde-
nacién urbanistica del territorio. Tal previsién fue objeto en
la STC 277/1988, de 29 de noviembre, de un pronunciamiento
interpretativo especialmente significativo: «en caso de con-
flicto no puede considerarse legitima una reserva de terrenos
prevista en un plan hidroldgico estatal que afecte a un ambito
territorial superior al estrictamente necesario para realizar las
infraestructuras bdsicas requeridas por el Plan. §i, como antes
se ha dicho, la programacion de tales infraestructuras es una
facultad inherente a las competencias sobre proteccién y
aprovechamiento del dominio piblico hidrdulico también
debe serlo la reserva de terrenos imprescindible para realizar-
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las; pero sélo en este supuesto la reserva de terrenos conteni-
da en los planes hidrolégicos estatales puede vincular el gjer-
cicio de las competencias de las Comunidades Auténomas so-
bre ordenacién del territorio. Asi, interpretado, el articulo
41.1 de la Ley de Aguas, en conexién con el articulo 41.3 no
s inconstitucional».

El TC si que declaré en cambio la inconstitucionalidad
del articulo 88.1 de la misma Ley de Aguas, estableciendo al
respecto, tras sefialar que no es inconstitucional la sujecién de
los mérgenes de los cauces piiblicos a una zona de policia de
100 metros, dado que puede considerarse como una norma
general bésica de proteccién del medio ambiente, que «atri-
buir, ademads al Gobierno la potestad, de imprecisos limites,
que le confiere el articulo 88.1 supone una extralimitacién
competencial, en detrimento de las potestades que todas las
Comunidades Auténomas han asumido sobre la ordenacién
del territorio y Ja gestién del medio ambiente». '

Se establece, por tanto, una relacién de prevalencia entre
la planificacién hidrolégica estatal y los instrumentos autoné-
micos de planificacion fisica del territorio, aungue no se trata
de una prevalencia genérica imputable a razones de jerarquia
normativa, sino de una supeditacién de los instrumentos hori-
zontales de planificacién a las previsiones establecidas en los
Planes Hidrolégicos en funcién del contenido concreto de ta-
les previsiones, que deben aparecer directamente vinculadas
y de forma imprescindible a las competencias estatales sobre
proteccién y aprovechamiento del dominio hidraulico.

B) Larelevancia de la componente ambiental

En otro orden de cosas hay que sefialar que el régimen ju-
ridico de las aguas no se reduce a la regulacién de su propie-"
dad, a la proteccién del dominio o a la utilizacién de los cau- -

dales en sentido estricto, conceptos todos ellos que cabria

inscribir en el alcance de las funciones inherentes a la titulati- - _
dad de los recursos hidricos como dominio ptblico estatal;
sino que se extiende fundamentalmente y es alli donde cobra
mayor relevancia respecto al resto de competencias concus
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rrentes sobre el territorio, a su vertiente medioambiental, ya
que la proteccién y preservacion del dominio ptiblico hidrau-
lico constituye, mas alld de una funcién inherente a su titula-
ridad, una determinacién bésica en materia de medio ambien-
te que habilita a la Administracién del Estado para la
regulacion de sus aspectos bdsicos. :

La decisiva componente medioambiental de la regulacién
de aguas, que hay que seiialar resulta del todo coherente con
los principios constitucionales, no se pone sélo de manifiesto
en su vertiente territorial, sino también en otros aspectos
como los relativos a la calidad de las aguas. En su dimension
territorial que ahora nos ocupa, dicha componente se pone de
manifiesto en el apartado 2 del ya citado articulo 41 de la Ley
de Aguas, en el que se indica que podran ser declaradas de

‘proteccion especial determinadas zonas, cuencas o tramos de

cuencas acuiferas o masas de agua por sus caracteristicas na-
turales e interés ecoldgico, de acuerdo con la legislacién am-
biental y de proteccién de la naturaleza, debiendo acoger los
planes hidrolégicos la clasificacién de dichas zonas y las con-
diciones especificas para su proteccién. Ello da lugar, tal y
como ha sefialado EmBID TRUTO (1991), a que la relacién de
prevalencia entre planificacién hidrol6gica y proteccién am-
biental se resuelva a favor de esta iltima, a diferencia de lo
que como hemos visto sucede respecto a la ordenacién del te-
rritorio y la planificacién urbanistica en cuanto a las reservas
de terreno necesarias para la ejecucion de obras hidrdulicas.

Este distinto criterio de prevalencia da lugar, tal y como
seflala dicho autor, a que la articulacién entre las distintas
actuaciones administrativas no dependa necesariamente del

grado competencial en base al cual se produzca dicha actua-

cion. Asi, la competencia autonémica sobre Ordenacién del
Territorio, pese a su cardcter de exclusiva, se ve condiciona-

~da por las determinaciones de la planificacién hidroldgica,

en virtud del caracter prevalente de la misma, limitado, no
obstante como se ha visto, a las reservas de terrenos que re-
sulten imprescindibles para la ejecucién de las infraestructu-
ras previstas en los Planes Hidrol6gicos. En cambio, una po-
sible actuacion autondémica protectora en ejercicio de su
competencia ejecutiva, que no exclusiva, en materia de me-




282 IL.—PONENCIAS JURIDICAS

dio ambiente, puede dar lugar a una prevalencia de dicha
actuacién protectora respecto a las previsiones de la planifi-
cacién hidrolégica estatal . Esta prevalencia tiene su funda-
mento en la circunstancia de que tales declaraciones singula-
res se producen en una actuacion de desarrollo legislativo y
ejecucién de legislacién bésica del ]_Estadf) y son, por tanto,
las circunstancias de singularidad ¢ interés de determinados

valores naturales lo que les otorga precisamente tal especia

relevancia.

La declaracién de prevalencia de la proteccién ambiental
sobre la planificacién hidrdulica que se establece por la Ley .
de Aguas a propésito de aquellas (_ieclqr,ac1ones protectoras -
establecidas en aplicacién de la legislacion sobre proteccion -

de espacios naturales, plenamente coherente no tal}’solo _coln
los principios y valores constitucionales, sino también con: 2
componente medioambiental que comporta cualquier actuas
cién en materia de recursos hidricos, contrasta por su consis-

tencia con el contenido de la Ley 4/1989, de Conservacién de -

los Espacios Naturales, que a mi entender utiliza férmulas de

masiado genéricas y timidas al definir el contenido y alcance :

de los planes de ordenacién de recursos naturales, tal y como

es de ver en el articulo 4.4.f) de dicha Ley, que atribuye al

contenido de tales planes tnicamente la funcién de }estab!e(_:_e;_
criterios de referencia orientadores en la formulacidn y ejecu
cién de las diversas politicas sectoriales.

El criterio a mi juicio acertadamente utiliz'ado. por la Le
de Aguas v desarrollado por el Tribunal Constlt}lleonal de €s
tablecer la relacién de prevalencia no en funcién del rango

formal de los instrumentos de planificaciéon o actnacién sino.

en funcién del objeto de tales instrumentos, nos obliga al
flexionar sobre la incidencia que en el dmbito _de la_ Plamf;__
cién hidrdulica y, por tanto, también en la ejecucion de la
obras hidrdulicas derivadas de dicha planificacidn, pqezde te
ner la previsién de regimenes espeqifiles de proteccion-po;
parte de los instrumentos de ordenacion del territorio e 1__11_C_lu

! Vid. también en este sentido a PAREIO ALFONSO (1990) y FAN
(1993).
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50 por los planes urbanisticos. Asi, el régimen de proteccidén
que se establece a través de los instrumentos de ordenacién
del territorio aparece revestido también de especial intensi-
dad, pese a que no cabe atribuirle igual relevancia que a las
declaraciones singulares establecidas en aplicacién de la legis-
lacién de proteccion de espacios naturales. Obsérvese, en
cfecto, que si bien el régimen de proteccién que puede esta-
blecerse a través de los instrumentos de ordenacién del terri-
torio se engloba también en la prevision constitucional que
obliga a los poderes piblicos a velar por la defensa y protec-
cién del medio ambiente, el titulo competencial ejercido apa-
rece netamente diferenciado del especifico de proteccién de
los espacios naturales en desarrollo de la legislacién bésica
sobre medio ambiente. Ello da lugar a la no aplicacion al ré-

-gimen de proteccién establecido por estos instrumentos de Ia

garantia formal y material contenida en el articulo 40.2 de la
Ley de Aguas. En el mismo sentido hay que convenir en que
dicha garantia tampoco es de aplicacion a la delimitacién de
espacios naturales objeto de especial proteccién por parte de
los planes urbanisticos.

Debe sefialarse, no obstante, que, pese al inferior rango
jerdrquico de tales planes respecto a la planificacién hidrol6-
gica por una parte o respecto a la ordenacién del territorio o
alas declaraciones singulares por otro, no hay que olvidar el
importante papel que durante mucho tiempo han jugado en
nuestro ordenamiento para la articulacién de una politica mi-
fimamente coherente de proteccion de los espacios naturales,
sobre todo hasta la reciente aparicién de las primeras modali-
dades de instrumentos de ordenacién del territorio o la prok-
feracion de actuaciones singulares protectoras que se han
producido en las Comunidades Auténomas en los tltimos
afios (Canarias, Baleares, etc.). Sucede que, si el valor que se

s

prevalencia sobre la planificacion hidrolégica y sucediera lo
contrario cuando tal proteccién se hubiera establecido me-
diante instrumentos de ordenacién del territorio o de planifi-
acion urbanistica, ya que la utilizacién de estos instrumentos
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«no especializados» no excluye que en ciertas ocasiones los
valores medioambientales objeto de proteccién puedan estar
dotados de una especial relevancia. Asf, sin perjuicio de que
la maxima garantfa de eficacia y preservacion de determina-
dos valores naturales frente a la previsién de ejecucion de
obras hidrdulicas y en general del conjunto de actuaciones
sectoriales vendrd dada a través de la declaracién singular, en
aquellos supuestos extremos de conflictos entre dos intereses
de caricter general, esto es, la proteccidn de espacios natura-
les y la planificacién y ejecucion de obras hidrdulicas, a mi en-
tender deberd estarse en tltima instancia a la valoracion que
se efecttie de los presupuestos de hecho determinantes de
ambas actuaciones. A tal efecto la coordinacién entre las dis-
tintas administraciones implicadas y la valoracién de los ele-
mentos objetivos afectados requiere una profundizacién en la
figura de las evaluaciones de impacto ambiental a las que nos
referiremos més adelante. :

3, TL.A INSERCION DE LOS PLANES Y PROYECTOS DE OBRAS
HIDRAULICAS EN LA PLANIFICACION TERRITORIAL
Y URBANISTICA

Se han comentado mds arriba algunos de los principios

contemplados en la Ley de Aguas y concretados en la senten-

cia 227/1988 del TC respecto a las relaciones entre el titulo -

competencial de la planificacién hidroldgica, en su ejer.cicio
por el Estado, y las competencias autonémicas en materia de
planificacion del territorio, que como hemos visto se traducen

en una prevalencia de dicha planificacion en todas aquellas .
afectaciones territoriales vinculadas bien a la proteccién me- - -
dioambiental del recurso hidrico bien al efectivo ejercicio de

las competencias estatales en matcria de recursos hidricos. La
articulacién de tales principios no agota, no obstante, la pro-
blemdtica que puede presentarse respecto a la insercién de-
las obras hidrdulicas en los instrumentos de planificacién te=
rritorial y urbanistica. Diversas son, en efecto, las cuest.i/ones'
que se suscitan y que requieren una mds amplia reflexion al
respecto, en especial por lo que se refiere a la necesaria reso:

lucién de la relacién entre los instrumentos de planificacién
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integral con voluntad de globalidad de la ordenacién territo-
rial y aquéllos de carécter sectorial.

Al referirnos a la planificacién integral o de naturaleza
horizontal, hay que tener en cuenta que la misma se desdobla
en dos modalidades de instrumentos, los propios de la orde-
nacién del territorio y los planes urbanisticos. Sin perjuicio de
la distinta funcionalidad y concepto que cabe atribuir a dichas
figuras, no debe olvidarse que dificilmente cabe establecer
entre las mismas compartimientos estancos, ya que ordinaria-
mente la planificacién urbanistica debe suponer la concrecién
sobre el territorio de las prescripciones contempladas en la
ordenacion territorial y, por otro lado, los planes urbanisticos,
especialmente los planes generales de ordenacidn, se caracte-
rizan, asimismo, por su voluntad integradora v reguladora de

1" la globalidad de los usos de! suelo incluido en su ambito terri-

torial. Hay que recordar igualmente la importante virtualidad
que los planes urbanisticos de 4mbito superior, esto ¢s los re-
feridos planes generales, han tenido tradicionalmente entre

- nosotros ante la ausencia de una experiencia concreta en ma-

teria de ordenacion territorial, que en los dltimos tiempos
empieza, no obstante, a presentar algunos ejemplos incipien-
tes. En el dmbito urbanistico hay que observar en efecto que,
conforme a lo establecido en el articulo 70 LS 92, se califica al
Plan General Municipal de Ordenacién como un instrumento
de ordenaci6n integral del territorio al que corresponde defi-
nir los elementos fundamentales de la estructura general

~adoptada para la ordenacién urbanistica del territorio. Con-

forme a tal funci6n, se incluyen entre las determinaciones que
integran la estructura general y orgdnica de la ordenacién del
territorio a establecer y definir por el Plan General, «aquellas
instalaciones y obras cuya implantacién pueda influir de for-
ma sustancial en el desarrollo del territorio, como centros

- productores de energia, embalses, lineas de conduccién y dis-

tribucién y andlogos {art. 26.1.¢) del Reglamento de Planea-

© iiento].

Si el Plan General debe contener tales previsiones, es in-
dudable la necesidad de que las distintas actuaciones sectoria-
les se integren en dicho Plan General, tal y como se deduce
del articulo 134 LS 92, por el que se establece el cardcter obli-
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gatorlo tanto para los particulares como para la administra-
cién de las disposiciones sobre ordenacién urbana. Ello da
lugar a la necesidad de que el ejercicio de-las competencias
propias de otras instancias administrativas estatales o autoné-
micas se efectie de acuerdo con las previsiones del Plan, tal y
como establecia expresamente el anterior artfculo 57 LS 76:
Estamos, en definitiva, ante una consecuencia del principio
institucional basico integrante de la leglslamon del suelo con-
forme al cual todo acto de construccion y uso del mismo debe
adecuarse al planeamiento urbanistico sin perjuicio de qu1en
sea su promotor.

Por supuesto no se estd propugnando aqui una suped1ta-
cién genérica de las previsiones en materia de ejecucién de
obras hidraulicas a las determinaciones establecidas por el
Plan General, pero hay que constatar que para garantizar ld
necesaria participacion de todos los intereses implicados y re-
cordemos que en el territorio estd presente también el interés
local, es rechazabie la ejecucién unilateral de proyectos secto-

riales sin un proceso previo de adecuacidn a los mismos del -

planeamiento urbanistico. Como ha sefalado el profesor Pa-

REJIO ALrONsO (1990), la mejor integracién de las distintas -
competencias concurrentes sobre un territorio pasa por una

reconsideracién de la conceptuahzacmn actual del plan en or:
dena superar su actual visién estdtica, e introducir una nueva

concepcién mas flexible y dindmica que potenc;e sus posibili

dades como instrumento de armonizacién de intereses. A tal
efecto la relacidn entre los sistemas de plamﬁcacmn debe ba:
sarse en los principios de superioridad y primacfa, que permi-

ten procesos de interaccidn entre ambos sistemas, y no sobre
la estricta jerarquia que da lugar a una rigidificacién de 1os -

procesos plamflcadores en una relacion unilateral de preva—
lencia del plan superior sobre el inferior. :

Nuestro sistema constitucional impide, en definitiva, el
vaciamiento o desapoderamiento total de alguna de las. in

tancias administrativas con competencias sobre el territorio,

por lo que el ejercicio de tales competencias debe basarse en’
la ponderacién efectiva de los valores y bienes constltucmnai-
mente protegidos en base a todos los intereses en presencia
Es desde esta perspectiva que hay que establecer la verdade:
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ra virtualidad de los instrumentos de planificacién fisica del
territorio en cuanto al papel que a los mismos cabe atribuirles
para garantizar la necesaria articulacién entre los diversos in-
tereses publicos en presencia. Asi, si los planes, a partir de la
indicada concepcién flexible y dindmica, juegan un papel in-
tegrador de las competencias sectoriales concurrentes con las
de caracter horizontal sobre el territorio, podrd evitarse que

“el ejercicio de los distintos titulos competenciales se produzca

de forma arbitraria, con el resultado de las inevitables disfun-
ctonalidades e mterferenmas entre las d1st1ntas administracio-
nes con intereses afectados.

En relacion a dicho papel integrador hay que distinguir
diversos momentos, tales como su proceso de elaboracién, en
que hay que tener en cuenta los distintos intereses y proyec-

""1os sectoriales en presencia, asi como, con posterioridad a su

formulacién, la posible aparicién de nuevas actuaciones terti-
toriales y su necesaria insercién y adecuacion al marco gene-
ral del planeamiento territorial. Se trata, en definitiva, de es-
tablecer una «relacién de adecuacién» entre la planificacién
del territorio en sus distintas instancias de ordenacién territo-
rial y planificacién urbanistica general y los planes y proyec-
tos sectoriales. Mediante esta relacién de adecuacién se ga-
rantizan los distintos intereses concurrentes, por una parte los

sectoriales, permitiendo la identificacion de aquellas determi-
- naciones inherentes al titulo competencial hidrico que deben
. hecesariamente prevalecer sobre la planificacién territorial y

compatibilizando su implantacién con el resto de condi-

- cionantes concurrentes sobre el territorio que deben ser valo-

rados desde una perspectiva integral por la administracion
competente al respecto, esto es, fundamentalmente la Comu-
nidad Auténoma.

. El pronunciamiento de la STC 227/1988 a propdsito de la
inclusién entre las determinaciones posibles de los planes hi-
drolégicos de las infraestructuras bdsicas requeridas por los
mismos resulta especialmente significativo al respecto. Como
se ha visto anteriormente, la afectacion del suelo para infracs-
tructuras aparece prevista en la Ley de Aguas, pero no obvia-
mente en funcién de razones territoriales sino por estar tal
afectacion intrinsecamente vinculada a la planificacién hidro-



288 ' IL—PONENCIAS JURIDICAS

l6gica, en cuanto corresponde a la misma determinar las in-
fraestructuras relacionadas con la proteccion y el aprovecha-
miento de recursos hidricos. Ante el riesgo de que los planes
hidroldgicos establezcan afectaciones de terrenos sin la justi-
ficacién material suficiente, la sentencia declara legitima di-
cha afectacion, pero solamente cuando conduzca a las deter-
minaciones «que sean indispensables o accesorias al ejercicio
de las competencias de proteccién y aprovechamiento de 1os
recursos hidrdulicos que le corresponde ordenar al Estado en
las cuencas hidrograficas de su competencia, ya que en tales
términos la previsién de infraestructuras resulta inherente al
ejercicio de dichas competencias sobre aprovechamiento hi-
draulico en tales cuencas, sin menoscabo de la colaboracién y
coordinacion con las Comunidades Auténomas para disponer
y ordenar otras infraestructuras no basicas en el sentido ex-
puesto a través de las correspondientes medidas de planifica-
¢idn territorial o de actuaciones especificas». '

Parece, pues, indudable la virtualidad de la planificacién
del territorio como elemento para la ponderacién exigida por
el TC para la armonizacién de los distintos intereses en pre-
sencia. Como ejemplos de la citada relacién de adecuacién
cabe citar en el plano de mayor superioridad genérica, esto
es, el de las determinaciones relativas a los planes hidrol6gi-
cos nacionales, las previsiones contenidas en el anteproyecto
de Ley del Plan Hidrolégico Nacional, que fue objeto de pro-
fundo estudio en una anterior edicién de estas Jornadas, Tal y
como sefialé FANLO Lorcas (1993) en aquel momento, a pro-
posito de la incidencia territorial del Plan Hidroldgico Nacio-
nal, se preveia efectuar, de forma simultdnea a la iniciacién
de estudios y proyectos para la ¢jecucion de las obras de in-
fraestructura necesarias para llevar a cabo transferencias de
recursos hidraulicos, 1a elaboracién paralela de los estudios
de reordenaci6n territorial en las zonas afectadas, previéndo-
se, asimismo, segiin sefiala el mismo autor, la atribucién a las
zonas de policia derivadas de la legislacién de aguas de su
consideracion a efectos urbanisticos como suelo no urbani-
zable.

Por otra parte, hay que recordar que las obras hidr4ulicas
no se detienen ni mucho menos en aquellas previstas de for-
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ma expresa en los planes hidrolégicos, esto es las infraestruc-
turas badsicas y las obras hidrdulicas que se declaren de interés
general. Asi, junto a las infraestructuras bdsicas que forman
parte del contenido obligatorio de tales planes puede haber y
cabe afirmar que necesariamente habra otras infraestructuras
no basicas que no necesariamente aparecerdn siempre con-
templadas en dichos planes. A propésito de estas ltimas in-
fraestructuras hay que observar, tal y como ha sefialado Me-
NENDEZ REXACH (1990), que ante la matizacién que el TC
establece respecto al alcance de las reservas de terrenos de
los planes hidrolégicos, que aparece vinculada a las previsio-
nes de infraestructuras bésicas contenidas en los mismos, hay
gue convenir en que las restantes estructuras no disfrutan de
la prevalencia que tiene la localizacién de las infraestructuras
basicas en virtud de la primacia de la planificacién hidrol6gi-
ca, por lo que deben ajustarse a las determinaciones del pla-
neamiento urbanistico. En este plano, la articulacién entre
los distintos intereses concurrentes no puede articularse de
forma simple en base a la primacia genérica que, como he-
mos visto, ostenta la localizacién establecida por los planes
hidrolégicos para las infraestructuras bésicas. Tal articula-
cion, en un criterio a nuestro juicio respetuoso con los princi-
pios que integran el bloque constitucional, deberia funda-
mentarse en Jos siguientes pardmetros: A) La decisién sobre
la ejecucién del proyecto debe recaer en la administracién
que ostente la competencia sectorial, en nuestro caso la co-
rrespondiente administracién hidrdulica, que podra ser auto-
nomica o estatal segiin la naturaleza de las obras que se pre-
tendan ejecutar, mientras que B) se integran en|el ambito
competencial propio de la ordenacién del territorio y el ur-
banismo las decisiones relativas a la localizaci6n e incidencia
territorial del proyecto.

Resulta, asimismo, congruente delimitar el alcance de las
distintas competencias concurrentes en funcién del nivel en
que se encuentre el ejercicio material de tales competencias.
Asi, parece claro que los instrumentos de ordenacién del te-
rritorio y sobre todo los planes urbanisticos por su mayor
proyeccion sobre la regulacién concreta de los usos del suelo
y el establecimiento de las correspondientes afectaciones de-




290 [L—PONENCIAS FURIDICAS

ben contemplar necesariamente los proyectos de ¢jecucidn de
obras hidrdulicas elaborados previamente por la administra-
cion sectorial. En sentido inverso, la ejecucién de obras hi-
driulicas debe adecuarse necesariamente a las previsiones
que al respecto puedan haberse establecido previamente, y
ello sin duda alguna cuando se trate de instrumentos de orde-
nacién del territorio y, asimismo, respecto a las figuras de pla-
nificacién urbanistica a las que deberan supeditarse asimismo
tales proyectos, excepto en aquellos casos en que se produzca
una incompatibilidad manifiesta entre la ejecucion de la obra
hidr4ulica y la previsién establecida por la planificacién urba-
nistica,

No quiero cerrar este epigrafe destinado a las relaciones
entre la planificacidn y las obras hidrdulicas y los instrumen-
tos de planificacién fisica del territorio sin hacer mencién a
un efecto que a mi juicio hay que atribuir sin duda alguna a la
planificacion hidroldgica, especialmente en aquellos supues-
tos mas significativos del Plan Hidrolégico Nacional o los Pla-
nes Hidrologicos de Cuenca respecto a las competencias so-
bre la ordenacién del territorio y el urbanismo. Me estoy
refiriendo a las determinaciones que estos dltimos instrumen-
tos puedan contener sobre crecimiento de poblacién, concen-
traciones y niicleos urbanos, ubicacién de industrias con gran
capacidad de consumo de agua, etc. En tanto en cuanto la vir-
tualidad de estas determinaciones requiere necesariamente
una actuacion positiva de ejecucion de las correspondientes
infraestructuras que garanticen suministro y calidad de las
aguas con todos los componentes especificos que ello com-
porta, parece, pues, indudable que tales previsiones estableci-
das por la planificacién territorial pueden considerarse me-
diatizadas y cuestionadas si no van acompafiadas de una
debida coherencia con las estrategias y objetivos de la planifi-
cacién hidrolégica, de forma que se garantice la existencia de
los recursos necesarios para llevar a cabo tales procesos de
ocupacion del territorio y ello siempre supeditado a la nece-
saria preservacién de los valores ambientales que como se ha
visto anteriormente tienen en cualquier caso un valor pre-
valente.
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III. El control urbanistice de las obras hidraulicas

En intima vinculacién con la relaciéon de adecuacién que
como se acaba de examinar debe presidir la interaccion entre
los proyectos de obras hidraulicas y la planificacién del terri-
torio, hay que referirse a continuacién a los instrumentos de
control urbanistico de las obras hidraulicas. Como es sobra-
damente conocido, las actuaciones sectoriales en materia de
obras publicas han sido objeto tradicionalmente de control
urbanistico, regulado en el articulo 180 de la Ley del Suelo de
1976 y actualmente en el articulo 224 de la LS 92. La existen-
cia de dichos medios de control, que se traducen inicialmente
en la sujecién general a licencia municipal de las obras pro-
movidas por entes publicos, presenta diversas virtualidades.
En primer lugar, supone una garantia del control por parte de
las corporaciones locales de los actos que se producen en su
territorio, lo que sin duda incide en su circulo de interés. La
sujecién a control urbanistico permite, por otro lado, consta-
tar la debida adecuacién a la ordenacién urbanistica y territo-
rial de dichos provectos sectoriales de obras publicas y en
nuestro caso de obras hidraulicas. La posibilidad de constatar
la adecuacion de tales proyectos a la planificacion vigente tie-
ne, a mi juicio, un cardcter esencial para evitar el desapodera-
miento de las administraciones con competencia sobre el te-
rritorio, asi como también para garantizar la eficacia de los
instrumentos de planeamiento en su funcién de marco juridi-
co instrumental para la debida coordinacién entre los diver-
sos circulos e intereses concurrentes sobre el territorio.

Ello no impide, por supuesto, que deban arbitrarse los
procedimientos necesarios para solventar las posibles situa-
ciones de conflicto, en las que deberd garantizarse la preva-
lencia del interés que por su cardcter general se considere su-
perior, sin que ello deba implicar un vaciado de los otros
titulos competenciales concurrentes. El vigente articulo 244
LS 92 no establece, en principio, al igual que sucedia con la
precedente regulacion, ninguna excepcién de carécter subjeti-
vo a la necesaria obtencién de licencia municipal para cual-
quier acto de construccién o uso del suelo. La originaria in-
terpretacion doctrinal y jurisprudencial de tal regulacion dio
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lugar a una interpretacion extensiva del principio de sujecién
de las obras publicas a licencia municipal, produciéndose sen-
tencias que declararon la sujecion a licencia municipal en ma-
terias como las instalaciones eléctricas ?, las carreteras ?, los
puertos *, aeropuertos *, canales y defensa de cauces ¢ e inclu-
so las obras de tendido de una linea de ferrocarril . Se detec-
ta posteriormente una evolucién en lIa elaboracién del referi-
do principio de sujecién a licencia municipal de las obras
publicas, evolucion iniciada con la sentencia de 28 de mayo
de 1986 (Ar. 4.471) en la que, a partir de la distincién entre
los conceptos de ordenacidén del territorio y urbanismo, se lle-
£0 a la conclusién de que la realizacion de las obras de cons-
truccidn de una autopista no estaba sometida a la necesaria
obtencion de autorizacién o licencia de obras. Pese a la critica
doctrinal (entre otros QUINTANA LOPEZ, 1987, y PAREIA T LoO-
ZANO, 1990) que tal criterio suscité, lo cierto es que se detecta
en la actualidad una cierta generalizacién del mismo, lo que
no deja de resultar paraddjico en un Estado presidido, entre
otros, por ¢l principio constitucional de autonomia local.
Cabe sefialar al respecto diversas leyes sectoriales, como la de
Carreteras en su articulo 12 y la de Puertos del Estado en su
articulo 19.3, que han declarado expresamente la exclusion
del previo control urbanistico para la ejecucién de las obras
promovidas al amparo de sus previsiones.

Ello ha dado lugar a que en la polémica operacién refun-
didora traducida en el texto refundido de la Ley del Suelo de
1992, se haya introducido un matiz no excesivamente afortu-
nado al principio general de sujecion de las obras promovidas
por entes piblicos a previa licencia municipal, al indicar que

* Sentencias de 3 de febrero de 1983 (Ar. 498) v de 9 de marzo del mis-
mo afio (Ar. 1.399).

* Sentencias de 13 de abril de 1982 (Ar. 2.402) y de 10 de noviembre de
1986 (Ar. 7.826).

- - * Sentencias, entre otras, de 9 de marzo de 1985 (Ar. 1.501), 4 de no-

viembre de 1985 (Ar. 6.497) y 28 de julio de 1986 (Ar. 6.903).

* Sentencias de 28 de septiembre de 1983 (Ar. 4.662) y 30 de julio de
1986 ( Ar. 7.052), :

¢ Sentencia de ¢ de febrero de 1987 (Ar, 2.912).

7 Sentencia de 18 de diciembre de 1981 (Ar. 5.435).
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se producird tal sujecion «si asf se requiere por la legislacién
aplicable». Tal previsién parece dar a entender que se estd en
este caso ante una sujecion gue requiere para su operatividad
de una previsién expresa de la legislacion sectorial aplicable
en cada caso. Sin duda ello supone vaciar de contenido el in-
dicado principio general de sujecién a licencia de las obras
ptblicas, dado que resulta cuando menos ingenuo pensar que
las distintas legislaciones sectoriales se dotaran a si mismas de
mecanismos externos de control. No parece que sea ésta la in-
terpretacién mas coherente con nuestro ordenamiento juridi-
co, entre otras razones por el exceso que en tal aspecto ha
incurrido el texto refundido, que viene a limitar una compe-
tencia municipal que goza de reserva formal de Ley conforme
al articulo 25.3 de la Ley Reguladora de las Bases del Régi-
men Local. M4s coherente parece en cambio el criterio inter-
pretativo consistente en el mantenimiento del referido princi-
pio general de sujecién a licencia de obras publicas, excepto
en aquellos supuestos en que la legislacidn sectorial lo exclu-
ya expresamente, como ha sucedido en los supuestos antes ci-
tados de carreteras y puertos de interés general.

Excederia sin duda del objeto de esta ponencia analizar
en profundidad la compatibilidad de tales previsiones secto-
riales con el principio constitucional de autonomia local, por
lo que me limitaré a recordar aqui que dicho principio impli-
ca la capacidad de gestién de sus propios intereses y el «dere-
cho a intervenir» del municipio en todos aquellos asuntos que
afecten al circulo de interés local, lo que sin duda parece que
sucede en todos los actos de utilizacion del territorio. A ello
debe afiadirse que la utilizacién del procedimiento contem-
plado en el originario articulo 180 LS 76 s¢ demostré de una
acreditada eficacia para garantizar el citado derecho de inter-
vencion local, sin que ello pusiera en peligro los intereses ge-
nerales que necesariamente debieran prevalecer. De hecho, la
correccién del referido procedimiento fue declarada por el
Tribunal Constitucional en sentencias como la 56/1986, de 13
de mayo, conteniéndose ademds unas referencias expresas a
la operatividad de dicho precepto en la STC 149/1991 sobre la
Ley de Costas. La necesaria garantfa de prevalencia de los in-
tereses generales se solventaba asi, en aquellos casos de obras
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de urgencia y acreditado interés piblico que asf lo exigieran,
mediante el procedimiento de declaracién por parte del
Ayuntamiento de la conformidad o disconformidad del pro-
yecto con el planeamiento urbanistico en vigor y la consi-
guiente posibilidad de ordenar por el Consejo de Ministros la
ejecucion de la obra y el simultdneo procedimiento de modifi-
cacién o revision del planeamiento.

Por cierto que dicho procedimiento, que segtn la doctrina
del Tribunal Constitucional en su precitada sentencia 56/1986
puede ser utilizado tanto por el Estado como por la Comuni-
dad Auténoma, presentaba el problema derivado de la
ausencia de ninguna previsién relativa a la participacién de la
Comunidad Auténoma cuando el repetido procedimiento
fuese articulado a iniciativa de la Administracién del Estado
en cuanto competente para la ejecucidén de la obra sectorial
en cuestion.

La ausencia de ninguna referencia en dicho procedimien-
to a la participacién de las Comunidades Auténomas es sin
duda atribuible al cardcter preconstitucional del articulo 180
de la Ley del Suelo. Esta circunstancia ya fue sefialada por el
Tribunal Constitucional en su referida sentencia 56/1986, en
la que se consider¢ suficiente la emision de un informe pre-
ceptivo por parte del gobierno auténomo en cuyo territorio
se producia el procedimiento antes descrito por la iniciativa
de la Administracién del Estado. La exigencia de dicho infor-
me preceptivo se ha reiterado posteriormente por la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo, tal y como es de ver en las Sen-
tencias de 18 de mayo de 1987 (Ar. 5.252) vy 16 de febrero de
1988 (Ar. 1.174). La exigencia de dicho informe autondmico
cuando se trate de obras promovidas por la Administracion
del Estade se ha incorporado también al texto refundido de
la Ley del Suelo de 1992 (art. 244.2), aunque tal medida, tal y
como he tenido ocasion de poner de manifiesto en otro lugar
(Paresa 1 LozaNo, 1990), no parece que garantice suficiente-
mente la intervencion de la Comunidad Auténoma en las de-
cisiones que afecten a su territorio. En cualquier caso, se
pone de manifiesto una vez mds la necesidad y conveniencia
de integrar los planes vy proyectos de obras sectoriales en los
instrumentos de planificacién fisica del territorio, lo que sin
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duda permite evitar a posteriori muchos problemas en su fase
de ejecucidn.

A la vista del contexto descrito cabe preguntarse cudl es
¢l régimen aplicable en cuanto al control urbanistico de las
obras hidréulicas. Es significativa a este respecto la ausencia
de cualquier referencia en la legislacién hidraulica a la cues-
tién planteada, lo que quizés en parte pueda ser explicable
ante las escasas referencias que en general dicha legislacion
dedica a la problemdtica de ejecucion de las obras hidrduli-
cas. Pese a tal silencio legislativo, que conforme a lo anterior-
mente expuesto debe llevarnos a la conclusién de que las
obras hidrdulicas, cualquiera que sea su naturaleza, estdn en
principio sujetas a licencia municipal, algiin autor como ME-
NENDEZ RExacH (1990) ha puesto de manifiesto que la ejecu-
¢i6én de las infraestructuras bésicas previstas en un Plan Hi-
drolégico de cuenca y, por supuesto, la de interés general
contenidas en el Plan Hidrol6gico Nacional no precisan la uti-
lizacién de este procedimiento especial y ello debido a la pre-
valencia genérica de la planificacién hidrolégica, debiéndose
considerar, por tanto, exentas del principio general de suje-
cién a licencia urbanistica de las obras publicas. En cambio,
seglin sefiala dicho autor, las obras de ejecucion de las restan-
tes infraestructuras hidrdulicas deberdn ajustarse, como he-
mos visto anteriormente, a las determinaciones del planea-
miento urbanistico y aparecen ademds sujetas a licencia
municipal sin perjuicio de la aplicabilidad del régimen espe-
cial del articulo 244 1.8/92 para aquellas obras urgentes y que
revistan excepcional interés piiblico. Respecto al criterio for-
mulado por dicho autor hay que sefialar que, sin perjuicio de
que ¢l mismo deba considerarse en principio como coherente
ante el indudable interés general de dichas infraestructuras
bésicas (de hecho no hay ejemplo mas dramdtico de afecta-
cién de los intereses locales que el de aquellas obras hidrauli-
cas que implican la desaparicién de un municipio, debido a la
construccion de una presa o embalse), no s menos cierto, no
obstante, que la falta de una previsién expresa al respecto por
parte de la legislacion hidrdulica impide confirmar esta apre-
ciacién, ya que el principio de sujecién a licencia urbanistica
no es ni mucho menos incongruente, como hemos tenido oca-
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sién de constatar, con la necesaria prevalencia de otros inte-
reses mds generales en caso de disconformidad con el planea-
miento urbanistico. Por supuesto que el resto de obras hi-
draulicas que no rednan estas caracteristicas especificas
aparecen sujetas con caricter general a dicho procedimiento
de control, en el que juegan un papel determinante los con-
ceptos juridicos indeterminados de urgencia y extraordinario
interés plblico que han sido ademds objeto de una interpre-
tacion bastante amplia por la jurisprudencia.

IV. A modo de conclusion: la operatividad
de las evaluaciones de impacto ambiental
en la ejecucion de obras hidrdulicas

Se ha estudiado hasta aqui la diversidad de problemas
que plantea la concurrencia entre la planificacién y ejecucién
de obras hidr4ulicas y las distintas competencias de naturale-
za horizontal que concurren sobre el territorio, as{ como los
requisitos para la legitimidad de dichas obras y las cuestiones
que respecto al control de las mismas se suscitan. Sin perjui-
cio de la mayor o menor virtualidad de los procedimientos de
a.decuamén y coordinacién examinados, parece claro a mi jui-
cio que el vigente ordenamiento no ofrece unos mecanismos
institucionales claros de engarce entre los distintos intereses
concurrentes que de forma ordinaria y procedimentalizada
garanticen la necesaria articulacién entre los referidos inte-
reses.

A los efectos de dar respuesta a esta problematica, sobre
todo teniendo en cuenta que en la escala de valores prevalen-
tes hemos podido observar la preponderancia de los valores
medioambientales sobre el resto de intereses en conflicto, en
plena coherencia ademds con los principios constitucionales,
resulta a mi juicio necesario profundizar en la reflexién sobre
la operatividad de una figura de reciente creacién en nuestro
ordenamiento como es las evaluaciones de impacto ambien-
tgl, a fin de determinar su posible operatividad como alterna-
tiva procedimental a los problemas de articulacién sefialados.
A tal efecto, la actual regulacién de las evaluaciones de im-
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pacto ambiental establecida por el Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de julio, contiene algunos elementos sugesti-
vos en orden a conseguir a través de dicha figura la articula-
¢idn de los distintos intereses concurrentes sobre el territorio.
Puede observarse en este sentido la referencia a los elemen-
tos que s¢ deben contener en tales estudios conforme a lo es-
tablecido en el articulo 2 del indicado Real Decreto Legislati-
vo, en el que se incluyen aspectos como su incidencia en la
utilizacién del suelo y otros recursos naturales, la evaluacion
de los efectos previsibles directos e indirectos del proyecto
sobre aspectos, entre otros, como la poblacidn, el suelo, ¢l
paisaje v los bienes materiales, incluido el patrimonio histori-
co-artistico y el arqueoldgico, etc. Por otra parte, la realiza-
cién de dicha valoracién de impacto ambiental constituye re-
quisito imprescindible para la ejecucién de los proyectos
sometidos a tal evaluacién, pudiéndose producir la suspen-
sién de las obras en caso de incumplimiento del tramite de
evaluacidn.

Parece pues claro que, al menos desde una perspectiva
material, la evaluacién de impacto ambiental permite la con-
sideracién global de todo el conjunto de intereses implicados
en una actuacién con proyeccién sobre el territorio como
puede ser la ejecucion de obras hidraulicas, y ademds permite
efectuar esta evaluacién utilizando como referencia esencial
la incidencia medioambiental de tales obras. La profundiza-
cién y ampliacién de los supuestos en que procede la utiliza-
cién de este procedimiento puede asf llegar a tener una gran
virtualidad en orden a la necesaria ponderacién y articulacién
de intereses que preside cualquier actuacion territorial.

Lo que sucede es que para que las evaluaciones de impac-
to ambiental lleguen a tener la operatividad qué aqui se pro-
pone, de tal forma que la valoracién de impacto constituya el
elemento de referencia para el contenido concreto de los dis-
tintos proyectos y su adecuacién con las distintas figuras de
planificacién, garantizando la necesaria ponderacién de los
intereses concurrentes en la ejecucién de las obras hidrdulicas
y la participacién en dicha ponderacioén de las distintas admi-
nistraciones implicadas, se requiere una revisién de la actual
regulacién de esta figura. A tal efecto deberfa garantizarse en
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todo caso la participacion en el proceso de evaluacion de im-
pacto de todas las instancias administrativas implicadas, ya
que a mi juicio resulta ciertamente insatisfactoria la conside-
racion de Srgano ambiental contenida en el articulo 5 del
Real Decreto Legislativo 1302/1986, conforme a la cual osten-
ta dicha condicién de érgano ambiental el que ejerza estas
funciones en la adfinistracién piiblica donde resida la com-
petencia sustantiva para la realizacién o autorizacién del pro-
yecto. Aunque la identificacion del érgano ambiental que de-
beria actuar en cada caso excede sin duda del objeto de la
presente ponencia, a mi entender deberia garantizarse en
todo caso una participacién sustantiva de la Comunidad
Auténoma y los ayuntamientos implicados en aquellos casos
en que el promotor de la obra sea la Administracién del Esta-
do. Si se garantiza esta participacién sustantiva, la declara-

cién de impacto ambiental deberia ser el instrumento que, en -

tanto en cuanto articula la presencia de los distintos intereses

implicados, permite legitimar directamente la ejecucién de la .-
obra proyectada, debiéndose adecuar al contenido de tal de- -

claracion tanto ¢l proyecto que se pretende promover como

los distintos instrumentos de planificacién fisica del territorlo :

afectados por el mismo.

En definitiva, la evaluacién de impacto ambiental deberia

ser ¢l elemento de referencia para el ejercicio de las compe-:
tencias de las distintas administraciones piiblicas y la garantia

de participacién de las mismas en dicho procedimiento debe-

ria constituir titulo suficiente para la ejecucién de los corres--

pondientes proyectos, todo ello en el marco de una generaliz

zacion de la utilizacion de esta figura, actualmente reservada
de forma excesivamente restringida a grandes instalaciones;:

que permitirfa un gran avance en la resolucién de las dificu

tades que como se ha visto presenta el sistema actual para la-

articulacidon de los distintos intereses concurrentes.
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