CAPITULO II. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE ESTADO,
COMUNIDADES AUTONOMAS Y ENTES LOCALES EN MATERIA DE
VERTIDOS. LA EXISTENCIA DE ABUNDANTES ENTRECRUZAMIENTOS
COMPETENCIALES Y LA NECESARIA ARTICULACION DE LAS
COMPETENCIAS DE LAS DIFERENTES ADMINISTRACIONES PUBLICAS
PARA GARANTIZAR UNA ACTUACION COHERENTE EN ESTA MATERIA

Una vez analizado el Derecho internacional y comunitario aplicable, asi como la extension
de la competencia de la Comunidad Europea en materia de vertidos, este capitulo tiene por
objeto el estudio del régimen de distribucion de competencias entre Estado, Comunidades
Autonomas y Entes Locales en este ambito. Teniendo en cuenta que el marco juridico de la
gestion de las aguas en general -y de los vertidos, en particular- es en nuestro Estado una
combinacion de las medidas comunitarias y de las medidas nacionales y teniendo presente
que la intervencidon comunitaria en esta materia no altera, como ha sefialado reiteradamente
la jurisprudencia constitucional, el sistema de reparto competencial existente a nivel
interno, es necesario, como paso previo obligado para adentrarnos en el capitulo siguiente
en la regulacion de los vertidos en el ordenamiento juridico espafiol y, posteriormente, en el
analisis de la intervencion administrativa sobre los mismos, determinar el papel que
corresponde a cada una de las Administraciones internas en su ordenacion. En la medida en
que nuestra CE ha optado por un sistema de poder descentralizado en distintos niveles
territoriales, resulta imprescindible que el andlisis de la normativa espafiola sobre los
vertidos y de la intervencion administrativa sobre los mismos vaya precedido de un marco
clarificador en el que se analicen las competencias que residen en los diferentes niveles de
intervencion publica. Esta tarea es fundamental para esclarecer qué actuaciones pueden
validamente realizar en este ambito, tanto el Estado como las Comunidades Autéonomas y
los Entes Locales.

La materia "vertidos" no es en si misma objeto de atribucion competencial al Estado o a las
Comunidades Auténomas en los arts. 148 y 149 CE. Sin embargo, a pesar de esta ausencia
de mencion constitucional expresa -comun, por lo demds, a muchas otras submaterias
ambientales, tales como la evaluacion de impacto ambiental, los residuos, la contaminacion
atmosférica, los espacios naturales protegidos...-, son numerosos los titulos competenciales
implicados en el régimen de los vertidos!. Entre ellos, podemos destacar los de aguas,
medio ambiente, pesca fluvial, ordenacién del territorio...

Partiendo de este dato, es necesario descubrir el encuadramiento de los vertidos en alguno
de los titulos materiales recogidos en la CE. Dicha tarea no resulta nada facil si tenemos en
cuenta la posibilidad de que una misma materia sea subsumible en diversas reglas
competenciales en funcion del fin perseguido, la existencia de materias sobre las que actuan
diversos titulos competenciales en funcion de su singularidad, la diversidad de
competencias sobre un mismo espacio fisico y la posibilidad de que sobre un recurso
natural puedan operar diversos titulos competenciales?. Elemento determinante para la

ISobre ello advierte SANZ RUBIALES, 1., Los vertidos en aguas subterrdaneas. Su régimen juridico, Madrid,
Marcial Pons, 1997, p. 65.

2Vid. DOMPER FERRANDO, ., El medio ambiente y la intervencion administrativa en las actividades
clasificadas, vol. 1, Planteamientos constitucionales, Madrid, Civitas, 1992, pp. 169-177.
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subsuncién de la ordenacion de los vertidos en una materia competencial es, sin duda, su
finalidad, que no es otra que la proteccion de la calidad de las aguas y, por ende, la
proteccion del medio ambiente, en tanto que supraconcepto que engloba en su interior los
recursos naturales y, entre ellos, el agua. Por lo tanto, el encuadramiento de la ordenacion
de los vertidos debe hacerse, en primer término, en el titulo de "proteccion del medio
ambiente", tal y como ha establecido el TC. Sin embargo, ello no agota la problematica del
reparto competencial existente en esta materia. En efecto, si bien es cierto que los vertidos
son subsumibles en la protecciéon ambiental, no es menos cierto que en este ambito juega un
papel decisivo el titulo competencial de aguas, hasta el punto de que modula decisivamente
el ejercicio de funciones por parte de las diferentes Administraciones Publicas. En algunos
casos, incluso, impide a las Comunidades Auténomas el ejercicio de determinadas
funciones sobre los vertidos, aun habiendo asumido en sus EEAA tanto la funcion
legislativa como la ejecutiva en materia ambiental. Por otra parte, la delimitacién
competencial quedaria inconclusa si no tuviésemos en cuenta la implicacion de otros
muchos titulos competenciales que concurren en la ordenaciéon de los vertidos y que
conducen a un importante entrecruzamiento competencial e, incluso, a una cierta confusion.
Nos referimos, por ejemplo, a la pesca fluvial o a la ordenacion del territorio.

Seguidamente, nos adentraremos en el analisis del reparto competencial existente sobre los
vertidos en aguas continentales, sobre la base del analisis de los titulos competenciales que
inciden sobre esta materia. En la medida en que los vertidos constituyen uno de los
aspectos a tener en cuenta en el momento de regular las aguas continentales y disefiar una
politica hidraulica moderna que dé respuesta a los objetivos, necesidades y demandas de
calidad, hoy en alza, y en tanto en cuanto se incluye su regulacion en la legislacion de
aguas, partiremos, en nuestra labor de delimitacion de atribuciones entre los diferentes
poderes publicos, de la exposicion de la distribucion de competencias en materia de aguas,
en general (apartado II.1). A continuacion, proseguiremos con la distribucion de
competencias sobre los vertidos, en particular, a partir del anéalisis de la jurisprudencia
constitucional recaida en la materia, que los reconduce al titulo competencial de "proteccion
del medio ambiente" (apartado II.2) y con el analisis de otros titulos competenciales
conexos con incidencia sobre su régimen juridico (apartado I1.3). Finalmente, concluiremos
con algunas reflexiones en torno a la necesidad de articulacion de las competencias de las
diferentes Administraciones Publicas implicadas en pro de una intervencion racionalizada y
coherente sobre los vertidos (apartado 11.4).

I1.1. La distribucion de competencias en materia de aguas como obligado punto de
referencia

Dada la estrecha relacion existente entre los vertidos y las aguas, en tanto que medio
receptor de los mismos, vamos a realizar, en primer lugar, una aproximacion a la
distribucion competencial en materia de aguas, a fin de determinar cémo actua en los
distintos niveles de Administracion que componen nuestro Estado?. Nuestro objeto es

3A esta materia, profusamente tratada en nuestra doctrina, han dedicado especial atenciéon diversos
comentaristas a los que ahora nos remitimos. Destacamos a estos efectos los siguientes trabajos: ARINO
ORTIZ, G., El Proyecto de Ley de Aguas, Madrid, Instituto de Estudios Econémicos, 1985; DELGADO
PIQUERAS, F., "La distribucion de competencias Estado-Comunidades Autonomas en materia de aguas: La
Sentencia del Tribunal Constitucional de 29 de noviembre de 1988", en Revista de Administracion Publica,
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presentar un marco general de la distribucion de competencias en materia de aguas, tema
sobre el cual ya disponemos de jurisprudencia constitucional clarificadora, a los efectos de
poder determinar posteriormente como opera la distribucion de parcelas de poder entre los
diversos entes intervinientes en materia de vertidos, aspecto sobre el cual ain existen
algunos aspectos nebulosos y al que dedicaremos especial atencion.

num. 118, 1989, pp. 271-294; DELGADO PIQUERAS, F., Derecho de aguas y medio ambiente. El
paradigma de la proteccion de los humedales, Madrid, Tecnos, 1992, pp. 143-149; DEL SAZ CORDERO, S.,
Aguas subterraneas, aguas publicas (El nuevo Derecho de aguas), Madrid, Marcial Pons, 1990, pp. 83-116;
EMBID IRUJO, A., "Las competencias sobre las aguas continentales. Planteamiento normativo y realidad
juridica", en la obra colectiva dirigida por el mismo autor Legislacion del agua en las Comunidades
Autonomas, Madrid, Tecnos, 1993, pp. 17-47, trabajo publicado con el titulo "Las competencias
constitucionales y estatutarias sobre las aguas continentales. Planteamiento normativo y realidad juridica", en
Revista Espaniola de Derecho Constitucional, nim. 37, 1993, pp. 37-79 (las citas se hacen a este ultimo
trabajo); EMBID IRUJO, A., "Competencias de las Administraciones Piblicas en materia de agua", en LEON
GROSS, J. (coord.), Jornadas sobre Derecho de Aguas, Pamplona, Aranzadi, 1999, pp. 43-62; FANLO
LORAS, A., "Aragon, La Rioja, Cantabria y Navarra. Autonomia y reintegracion foral", en EMBID IRUJO,
A. (dir.), "Legislacion del agua en las Comunidades Auténomas", cit., pp. 48-86; FANLO LORAS, A,
"Competencias en materia de aguas de las Comunidades Auténomas que pertenecen a cuencas
intercomunitarias (el caso de Aragoéon, La Rioja, Cantabria y Navarra", en Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonomica, nums. 255-256, 1992, pp. 549-598; FANLO LORAS, A., "La
articulacion de las competencias de las Comunidades Auténomas en la gestion del agua", en Revista
Aragonesa de Administracion Publica, nim. 10, 1997, pp. 63-114, también publicado en EMBID IRUJO, A.
(dir.), Gestion del agua y medio ambiente, Madrid, Civitas, 1997, pp. 125-188 (las citas se hacen a este ultimo
trabajo); GONZALEZ BERENGUER URRUTIA, J. L., Comentarios a la Ley de Aguas, Madrid,
Publicaciones Abella, El Consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, 1985; GONZALEZ PEREZ, J.,
TOLEDO JAUDENES, J. y ARRIETA ALVAREZ, C., Comentarios a la Ley de Aguas, Madrid, Civitas,
1987, pp. 79-91; GUAITA, A., Derecho administrativo: aguas, montes, minas, 2* ediciéon, Madrid, Civitas,
1986 [1982], pp. 129-134; MARTIN MATEO, R.; JUAREZ SANCHEZ-RUBIO, C.; y BRU RONDA, C., EI
reto del agua, Alicante, Instituto de Cultura Juan Gil, 1989; MARTIN MATEO, R., "El agua: bases
institucionales", en Revista Valenciana de Estudios Autonomicos, num. 1, 1985, pp. 17-58; MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, L., "Aguas subterrdneas' y 'aguas que discurran integramente dentro del territorio'
(Dictamen acerca de la posible incidencia de la nueva Ley de Aguas sobre el Estatuto de Autonomia de
Aragén)", en Revista de Administracion Publica, mam. 113, 1987, pp. 401-424; MARTIN-RETORTILLO
BAQUER, S., "Competencias constitucionales y autonémicas en materia de aguas", en Revista de
Administracion Publica, nam. 128, 1992, pp. 23-83, también recogido en su libro Derecho de Aguas, Madrid,
Civitas, pp. 371-438 (las citas se hacen a este Giltimo trabajo); MARTINEZ BLANCO, A., "Repercusién de la
Constitucion Espafiola de 1978 en el régimen de aprovechamiento de las aguas", en Revista de Administracion
Piiblica, nam. 99, 1982, pp. 375-398; MEILAN GIL, J. L. y RODRIGUEZ ARANA, J. F., "Las competencias
del Estado y de las Comunidades Auténomas en materia de aguas: especial referencia a los casos gallego y
canario", en Autonomies. Revista Catalana de Derecho Publico, nim. 11, 1990, pp. 29-48; MENENDEZ
REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985: analisis institucional", en
GALLEGO ANABITARTE, A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., El Derecho de Aguas en
Espania, vol. 1, Madrid, Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, 1986, en especial, pp. 543-590; MUNOZ
MACHADO, S., Derecho publico de las Comunidades Autonomas, Madrid, Civitas, 1982, pp. 527-532;
ORTIZ DE TENA, M. C., Planificacion hidrologica, Madrid, Marcial Pons, 1994, pp. 109-188; ORTIZ
DIAZ, I., "Competencias establecidas en la Constituciéon y en los Estatutos de las Comunidades Auténomas
respecto al sector hidraulico", en Revista de Administracion Publica, nim. 99, 1982, pp. 37-76; PARADA
VAZQUEZ, J. R., Derecho Administrativo, vol. 1II, 8 ediciéon, Madrid, Marcial Pons, 2000, pp. 101-157;
SALVADOR SANCHO, A. (coord.), Ley de Aguas: andlisis de la jurisprudencia constitucional, Madrid,
Instituto Nacional de Administraciéon Publica, 1990; SALVADOR SANCHO, A., "Competencias estatales,
autonomicas y locales en las politicas de medio ambiente", en Revista de Estudios de la Administracion Local
y Autonémica, nam. 274-275, 1997, pp. 627-657, en especial, pp. 636-644; SANCHEZ BLANCO, A.,
"Recursos y aprovechamientos hidraulicos", en Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 34, 1982,
pp. 425-439; SANCHEZ BLANCO, A., "Distribucién constitucional de competencias en materia de recursos
naturales (aguas, minas, montes)", en Estudios sobre la Constitucion Espaiiola. Homenaje al Profesor
Eduardo Garcia de Enterria, tomo IV, Madrid, Civitas, 1991, pp. 3567-3669; SANZ RUBIALES, 1., "Los
vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico", cit., pp. 65-79.
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Sin duda, la intervencion de las Administraciones Publicas sobre el agua ha sido uno de los
temas que mayor problematica juridica ha suscitado e, incluso hoy dia, continua
planteando®. A este tema dedicamos las paginas que siguen. Para abordar su tratamiento,
hemos optado por acometer, en primer término, el reparto de competencias entre Estado y
Comunidades Auténomas (apartado II.1.1), dejando para un momento posterior el analisis
de las competencias locales (apartado 11.1.2).

I1.1.1. La distribucion de competencias entre Estado y Comunidades Autonomas: la
superacion de los iniciales problemas interpretativos del marco constitucional y
estatutario

En este epigrafe vamos a adentrarnos en el estudio del sistema de distribucion competencial
entre Estado y Comunidades Autonomas sobre los recursos hidricos. Para ello,
analizaremos los criterios constitucionales de reparto competencial (apartado I1.1.1.1); las
previsiones contenidas originariamente en los EEAA (apartado II.1.1.2); el sistema
adoptado por la LA -actualmente recogido en el TRLA-, y la interpretacion realizada por la
jurisprudencia constitucional (apartado I1.1.1.3); y el panorama actual, tras la Ley Organica
9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias a las Comunidades
Auténomas que accedieron a la autonomia por la via del art. 143 CE3, y las posteriores
reformas estatutarias (apartado II.1.1.4). Dicho andlisis nos permitird extraer algunas
conclusiones al respecto (apartado I1.1.1.5).

II.1.1.1. Las previsiones de la Constitucion Espafiola: la dualidad de criterios
constitucionales de reparto de competencias. Entre el criterio del interés y el criterio
del territorio

La CE se refiere al régimen de distribucion de competencias entre Estado y Comunidades
Autonomas en los arts. 148 -establece el listado de competencias susceptibles de ser
asumidas por las Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia a través del
procedimiento establecido en el art. 143 de la misma- y 149 -establece las competencias
exclusivas del Estado y las abiertas a las Comunidades Historicas y a las que accedieron a
la autonomia por la via del art. 151 CE-. Mencionan expresamente las aguas los arts.
148.1.10 y 149.1.22 CE. El primero de estos preceptos permite que todas las Comunidades
Auténomas asuman competencias en materia de "proyectos, construccion y explotacion de
los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad

4Respecto a la enorme problematica competencial planteada sobre los recursos hidricos, se muestra
especialmente critico EMBID IRUJO, A., "Competencias...", cit., p. 44, que se refiere a ello como un
fenémeno "patologico". Sefiala este autor: "Que en la consideracion del derecho temas formales (las
competencias) puedan gozar de preeminencia sobre los temas de fondo (régimen juridico de propiedad y
utilizacion, por ejemplo) no es un buen signo en relacion a la salud de un ordenamiento juridico. Me parece
evidente que el derecho de aguas interesante, atractivo, el que contribuye al cambio de la sociedad, es el
sustantivo, el que trata las cuestiones de fondo. El derecho de aguas que considera al agua como un recurso
natural y se plantea su utilizacion y proteccion, el régimen concesional y su problemdtica vinculada a la
cuestion de la rigidez o de la flexibilidad, los problemas del régimen econémico-financiero y, en general, los
aspectos economicos del aprovechamiento del agua... Ahi estd el niicleo de la problemadtica juridica, a donde
los juristas se tienen que dirigir con gusto y lapiz afilado, afinando su instrumentario, poniendo lo mejor de
su capacidad de juicio e interpretacion al servicio de los valores y finalidades colectivas a que debe
naturalmente servir el ordenamiento juridico..." (p. 44).

SBOE num. 308, de 24 de diciembre de 1992.
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Autonoma; las aguas minerales y termales". Por su parte, el segundo reserva al Estado la
competencia exclusiva sobre "la legislacion, ordenacion y concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad
Auténoma".

De la redaccion literal de estos preceptos deriva que, para el reparto competencial entre el
Estado y las Comunidades Auténomas en materia de aguas, se combinan en la CE dos
criterios no coincidentes, con las dificultades interpretativas que ello conlleva. En tanto que
el art. 148.1.10 CE utiliza el criterio del interés para determinar las posibles competencias
autonomicas®, el art. 149.1.22 CE se sirve del criterio territorial para fijar la competencia
estatal, acrecentandose la dificultad para delimitar el &mbito competencial correspondiente
al Estado y a las Comunidades Autonomas.

Por otra parte, en la medida en que las competencias estatales se hacen depender en el art.
149.1.22 CE de la existencia de "aguas" que "discurran por mas de una Comunidad
Autonoma", resultaba de capital importancia fijar la interpretacion de estos conceptos, que
ofrecia diferentes opciones (cursos de agua considerados aisladamente o la totalidad de la
cuenca hidrografica en que éstos se insertan), ya que la extension de las competencias
autondmicas dependia, precisamente, de la interpretacion que de los mismos finalmente se
realizase’.

Si bien del sistema constitucional de reparto de competencias resultaba que las
Comunidades Auténomas de autonomia gradual tunicamente podian extender sus
competencias hasta lo preceptuado en el art. 148.1.10 CE (aprovechamientos de su interés),
en tanto que las de autonomia inicial amplia podian llevar sus competencias, ademas de a
los confines de este precepto, a las competencias no reservadas al Estado por el art.
149.1.22 CE (aguas que discurran dentro de su Comunidad Auténoma), se hizo necesario
interpretar estos dos preceptos constitucionales, con el objeto de sentar las bases que
permitieran clarificar los respectivos &mbitos de actuacion estatal y autonomico.

Sin embargo, las interpretaciones doctrinales que se realizaron, dada la confluencia de los
dos criterios mencionados, distaron mucho de ser unanimes, hasta el punto de que ha sido
una de las materias competenciales que mayor debate ha suscitado. Simplificando los
términos del mismo, a partir de la interpretacion conjunta de los arts. 148.1.10 y 149.1.22
CE, podemos diferenciar dos posturas doctrinales:

-Un grupo de autores (L. MARTIN-RETORTILLO BAQUERS, S. MARTIN-
RETORTILLO BAQUER?, ORTIZ DIAZ!9, SANCHEZ BLANCO!!) ha sostenido que las

OEste criterio también es utilizado por la CE en relacion a otras materias, como las obras publicas. Asi, el art.
148.1.4 posibilita la asuncion por parte de las Comunidades Auténomas de competencias sobre "Las obras
publicas de interés de la Comunidad Auténoma en su propio territorio" y el art. 149.1.24 reserva al Estado la
competencia exclusiva sobre "obras publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de una
Comunidad Autéonoma".

7vid. MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas..", en GALLEGO
ANABITARTE, A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "El Derecho de Aguas en Espafa",
vol. I, cit., p. 550.

SMARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., "Aguas subterraneas'...", cit., pp. 401-424.
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competencias sobre legislacion, ordenacion y concesion de todos los recursos hidraulicos
corresponden al Estado de forma exclusiva, independientemente de que las aguas sobre las
que se ejerce la competencia sean inter o intracomunitarias, negando, de este modo, a las
Comunidades Autdénomas, la posibilidad de asumir competencias sobre los recursos!2. En
cambio, en relacion con los aprovechamientos, la competencia seria, en el caso de las aguas
intercomunitarias, del Estado y, en el caso de las aguas intracomunitarias, de las
Comunidades Auténomas. Estas poseerian sobre los mismos competencias sobre proyectos,
construccion y explotacion!3.

-Otro grupo de autores (ARINO ORTIZ!4, MARTIN MATEO!S, MARTINEZ BLANCO!¢,
MEILAN GIL y RODRIGUEZ ARANA!7, MENENDEZ REXACH y DIAZ LEMA'S,
MUNOZ MACHADO!), en una posicion mas favorable a las competencias autonomicas,
ha desechado la primera de las interpretaciones, de vocacion centralista, entendiendo que ni
el tenor literal, ni la tramitacion parlamentaria de la CE, ni el principio de unidad normativa
y de gestion de las aguas en que se inspira son motivo suficiente para justificar que las
competencias correspondan predominantemente al Estado. Desde esta perspectiva, este
sector doctrinal otorga preeminencia como criterio de reparto competencial al dato de la
localizacion geografica de las aguas?0. Se interpreta asi que el inciso final del art. 149.1.22

SMARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "La politica hidraulica", en Administracion y Constitucion, Madrid,
Instituto de Estudios de Administracion Local, 1981, pp. 238-242; también en "Competencias
constitucionales...", en su libro "Derecho de Aguas", cit., pp. 371-438.

100RTIZ DIAZ, I., "Competencias...", cit., pp. 37-76.
IISANCHEZ BLANCO, A., "Recursos...", cit., pp. 425-439.

12Esta interpretacion se sostiene en varios argumentos: en primer lugar, en la consideracion de que el inciso
final del art. 149.1.22 CE ("cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoma") se refiere solo
a los aprovechamientos hidraulicos, pero no a la legislacion, ordenaciéon y concesion de los recursos, que
constituyen en todo caso competencias estatales. En segundo lugar, en la propia tramitacion parlamentaria del
art. 149.1.22 CE, de la cual se desprende la voluntad de reservar al Estado la legislacion, ordenacion y
concesion de los recursos hidraulicos (sobre la tramitacion parlamentaria de los arts. 148.1.10 y 149.1.22 CE,
vid. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., Materiales para una Constitucién. Los trabajos de un profesor
en la Comision Constitucional del Senado, Madrid, Akal, 1984, pp. 318-355). En tercer lugar, en el principio
de unidad de gestion de las aguas. En opinion de ORTIZ DE TENA, M. C., "Planificacién Hidrologica", cit.,
"En el fondo de esta postura interpretativa esta latente la concepcion del agua como un recurso sin fronteras.
La ubicacion fisica del agua en cuencas naturales, es un hecho decisivo que hace que los autores se inclinen
hacia una postura de unidad normativa y de gestion desde la cual las competencias sobre las aguas se
ordenen principalmente en funcion de las cuencas hidrogrdficas y no sobre los limites administrativos de las
Comunidades Autonomas" (p. 134).

3Yid. una sintesis de esta posicion en ORTIZ DiAZ, J., "Competencias...", cit., pp. 44-45.
I4ARINO ORTIZ, G., "El Proyecto de Ley de Aguas", cit., p. 96.

ISMARTIN MATEO, R., "El agua...", cit., pp. 44 y ss.

I6MARTINEZ BLANCO, A., "Repercusion...", cit., pp. 375-398.

I7MEILAN, J. L. y RODRIGUEZ-ARANA, J. F., "Las competencias...", cit., pp. 29-48.

ISMENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas...", en GALLEGO ANABITARTE,
A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "El Derecho de Aguas en Espafia", vol. I, cit., pp. 543-
590.

IYMUNOZ MACHADO, S., "Derecho publico de las Comunidades Autonomas", cit., pp. 527 y ss.

2074d. por todos MEILAN, J. L. y RODRIGUEZ-ARANA, J. F., "Las competencias...", cit., los cuales
entienden que "el criterio decisivo para la distribucion de competencias en materia de aguas entre el Estado
y la Comunidad autonoma es el territorial, segun que las aguas discurran o no por mas de una Comunidad
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CE ("cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoma") afecta tanto a los
"recursos" como a los "aprovechamientos", lo que permitiria a las Comunidades Autonomas
-en un primer momento, Unicamente las de autonomia plena, ya que las que accedieron a la
autonomia por la via del art. 143 CE tenian limitado su ambito competencial al art. 148 CE
y, en consecuencia, Unicamente podian asumir competencias sobre proyectos, construccion
y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la
Comunidad respectiva- asumir competencias tanto sobre los "recursos" como sobre los
"aprovechamientos" en las aguas que discurran integramente por su territorio?!.

Ademas de todos los problemas interpretativos sefialados, cabe destacar una omision
significativa. Nos referimos al silencio absoluto del Texto constitucional en torno a las
aguas subterrdneas (Unicamente se mencionan "las aguas minerales y termales"). Esta
ausencia de referencia expresa dio lugar, también, a opiniones encontradas. Por una parte,
un sector de la doctrina (ARINO ORTIZ2, L. MARTIN-RETORTILLO BAQUERZ,

autonoma. Ese criterio se entiende referido a todos los aspectos del régimen juridico de las aguas, tanto por
lo que se refiere a la legislacion, ordenacion y concesion de recursos, como de los aprovechamientos” (p.
36).

21Se desprende de esta interpretacion que para estos autores existe identificacion entre "recursos" y
"aprovechamientos". Sin embargo, MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas...",
en GALLEGO ANABITARTE, A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "El Derecho de
Aguas en Espaiia", vol. I, cit., aunque han mantenido esta tesis interpretativa, no han asumido la identificacion
entre ambos conceptos constitucionales, lo que les permitia sostener una posicion ampliatoria de las
competencias autondmicas. En su opinidn, el criterio de la localizacion de las aguas no se aplica en los
mismos términos a los "recursos" y a los "aprovechamientos". Por ello, "en los 'aprovechamientos’ el criterio
de la localizacion del agua se refiere solamente al caudal aprovechado y no a la localizacion del 'recurso’ de
que dicho caudal procede. Es decir, que el criterio de la cuenca hidrografica se aplicaria a los 'recursos’,
mientras que en el caso de los aprovechamientos, la competencia podria corresponder a las Comunidades
Autonomas cuando el caudal concedido para el aprovechamiento discurra integramente por el territorio de
aquéllas, lo que sucedera cuando los canales, acequias, conducciones y demds obras construidas para el
encauzamiento artificial de las aguas objeto del aprovechamiento se localicen en su totalidad en el territorio
de una Comunidad" (p. 561). Por esta via, podria producirse una ampliacion efectiva de la competencia de las
Comunidades Auténomas en materia de aprovechamientos, ya que "aunque los recursos sean
intercomunitarios (porque la cuenca exceda del ambito territorial de una Comunidad), los aprovechamientos
podran ser intracomunitarios (y, por tanto, de competencia autonomica) cuando las aguas derivadas
artificialmente no salgan del territorio de la Comunidad" (p. 561).

EMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., refiriéndose a esta tesis -reflejada en dos
dictamenes del Consejo de Estado de 30 de abril de 1987-, se manifiesta en los siguientes términos: "El
ingenio puesto en marcha por Menéndez Rexach no permite desconocer lo artificioso, en ultima instancia, de
la aplicacion de su doctrina: la ampliacion de la posicion de las CCAA necesitaria de una inicial
autorizacion del Estado a la Comunidad Autonoma correspondiente de un volumen de caudales sobre el que
operaria la obra hidraulica siendo, a su vez, la entidad autorizada inicialmente nuevo concedente a favor de
quienes fueran a utilizar la obra hidraulica. En la realidad, sin embargo, no es posible separar por CCAA, y
por consiguientes obras hidraulicas, los volumenes completos de una cuenca hidrogrdfica. La parcelacion en
el actuar del Estado, si bien podria ser beneficioso para los intereses de una Comunidad Autonoma, podria,
en si mismo, ser perjudicial para los intereses de otra y, por tanto y en ultima instancia, para los generales. A
no ser que la autorizacion inicial se hiciese a titulo de precario -y ;jquién construiria costosas obras
hidraulicas sobre un precario administrativo?- el Estado se veria imposibilitado de llevar a cabo una politica
real de distribucion de caudales. O, por el contrario, podria hacerla insertando en sus esquemas diarios de
comportamiento -mdas alla de las previsiones formales contenidas en la legislacion de aguas- el instituto de la
expropiacion forzosa de los caudales concedidos” (p. 46).

22ARINO ORTIZ, G., "El Proyecto de Ley de Aguas", cit., p. 103.
2ZMARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., "Aguas subterraneas...", cit., pp. 415-416 y 422-424.
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MENENDEZ REXACH y DIAZ LEMA24, MEILAN GIL y RODRIGUEZ-ARANA?ZS,
ORTIZ DiAZ26, SANCHEZ BLANCO?7) entendié6 que las aguas subterraneas, por
aplicacion del principio de unidad de ciclo hidroldgico, se sujetaban al mismo régimen que
las superficiales, lo que justificaba su omision en la CE. Por otra, ciertos autores
(MARTINEZ BLANCO28, MARTIN MATEO?) consideraron que el silencio de la CE
permitia que las Comunidades Auténomas de primer grado asumiesen la competencia
exclusiva sobre las aguas subterraneas30.

A continuacioén, veremos cOmo estos criterios constitucionales de reparto competencial en
materia de aguas se concretaron en los EEAA. Como tendremos ocasiéon de comprobar, el
principio dispositivo que rige nuestro sistema autonomico dio lugar a un amplio abanico de
formulas estatutarias que recogieron las competencias de las Comunidades Autoénomas
sobre las aguas en términos muy diferentes, introduciendo algunos factores que
acrecentaron la complejidad en un tema, ya de por si, bastante confuso.

I1.1.1.2. Las previsiones contenidas originariamente en los Estatutos de Autonomia: su
contribucion al incremento del confusionismo en esta materia

En el momento de trasladar las previsiones constitucionales a sus EEAA, las Comunidades
Autoénomas no siguieron un modelo uniforme, sino que optaron por formulas diversas que,
ademas, en la mayor parte de casos, no respetaron la literalidad del Texto constitucional.
Entre las Comunidades Auténomas de autonomia plena, Pais Vasco?!, Cataluia32, Galicia3?
y Navarra3* asumieron unicamente competencia exclusiva sobre los aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios cuando las aguas discurriesen integramente dentro de su

2MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas...", en GALLEGO ANABITARTE,
A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "El Derecho de Aguas en Espafa", vol. I, cit., pp.
562-563.

25MEILAN GIL, J. L. y RODRIGUEZ-ARANA, J. F., "Las competencias...", cit., p. 39.
260RTIZ DIAZ, J., "Competencias...", cit., pp. 57-58.

27SANCHEZ BLANCO, A., "Recursos...", cit., p. 429.

28MARTINEZ BLANCO, A., "Repercusion...", cit., p. 393.

29La posicion de MARTIN MATEO, R., "El agua...", cit., es mas matizada: "Los acuiferos independientes,
productos de la acumulacion de aguas de lluvia, no incorporados al manto subdlveo de los rios entran en el
dominio publico autonomico” (p. 48).

30OMARTINEZ BLANCO, A., "Repercusion...", cit., considera que "Las competencias sobre aguas
subterraneas, pues, como competencia residual, han sido asumidas por las Comunidades Autonomas que
podrian hacerlo constitucionalmente, es decir, por las Comunidades Autonomas de primer grado. Sobre ellas
tienen competencia exclusiva, incluida la facultad de legislar, a salvo los limites que, en todo caso, hay que
fijar a las competencias estatutarias, y los controles a que estd sometida la actividad de las Comunidades
Autonomas" (p. 393).

31Art. 10.11 Ley Orgéanica 3/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprueba el EA para el Pais Vasco (BOE
num. 306, de 22 de diciembre de 1979).

32Art. 9.16 Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprueba el EA de Catalufia (BOE niim.
306, de 22 de diciembre de 1979).

33Art. 27.12 Ley Orgénica 1/1981, de 6 de abril, por la que se aprueba el EA para Galicia (BOE num. 101, de
28 de abril de 1981).

34Art. 44.5 Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra (BOE num. 195, de 16 de agosto de 1982).
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territorio, sin incluir mencién alguna a los recursos hidraulicos. Andalucia?’, en cambio,
recogié en su EA la competencia exclusiva tanto sobre los recursos como sobre los
aprovechamientos hidrdulicos cuando las aguas transcurriesen integramente por su
territorio, agotando al méaximo las posibilidades brindadas por el art. 149.1.22 CE.

También las Comunidades Auténomas de autonomia gradual adoptaron soluciones diversas.
Un grupo de ellas (Murcia36, Cantabria3’ y Asturias3®) incluy6 en sus EEAA la competencia
sobre proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios de interés para la Comunidad cuando las aguas discurran integramente por su
territorio. Otro grupo (Castilla y Leon3® y Valencia®?), en cambio, excediéndose de los
limites permitidos por el art. 148.1 CE, asumié competencias sobre los aprovechamientos
hidraulicos cuando las aguas discurran integramente por su territorio. Otras Comunidades
Autonomas (Castilla La Mancha*!, Madrid*? y La Rioja%), cifiéndose estrictamente a la
literalidad del art. 148 CE, asumieron la competencia exclusiva sobre proyectos,
construccion y explotacion de los aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios y aguas
minerales y termales. Por su parte, Baleares** y Canarias*> previeron la competencia
exclusiva sobre aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, aguas minerales y
termales, sin establecer ningun limite al respecto. Mencion aparte merece el caso de
Extremadura*, por asumir en su EA competencia sobre los proyectos, construccion,
ordenacion y explotacion de los recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios de interés de la Comunidad Auténoma, cuando las aguas discurran integramente

35Art. 13.12 Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el EA de Andalucia (BOE nim.
9, de 11 de enero de 1982)

36Art. 10.1.8 Ley Organica 4/1982, de 9 de junio, por la que se aprueba el EA para la Region de Murcia (BOE
nim. 146, de 19 de junio de 1982).

37Art. 22.8 Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el EA para Cantabria (BOE nim.
9, de 11 de enero de 1982).

38Art. 10.1.8 Ley Orgénica 7/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el EA para Asturias (BOE niim.
9, de 11 de enero de 1982).

39Art. 26.1.7 Ley Orgéanica 4/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el EA de Castilla y Leén (BOE
nim. 52, de 2 de marzo de 1983).

40Art. 31.16 Ley Orgéanica 5/1982, de 1 de julio, por la que se aprueba el EA de la Comunidad Valenciana
(BOE ntim. 164, de 10 de julio de 1982).

41Art. 31.1.g) Ley Orgéanica 9/1982, de 10 de agosto, por la que se aprueba el EA de Castilla-La Mancha
(BOE niim. 195, de 16 de agosto de 1982).

42Art. 26.8 Ley Orgéanica 3/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el EA de la Comunidad de Madrid
(BOE num. 51, de 1 de marzo de 1983).

43Art. 8.1.4 Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, por la que se aprueba el EA de La Rioja (BOE num. 146, de
10 de junio de 1982).

44Art. 10.7 Ley Organica 2/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el EA para las Islas Baleares (BOE
nim. 51, de 1 de marzo de 1983).

45Art. 29.6 Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, por la que se aprueba el EA de Canarias (BOE niim. 195,
de 16 de agosto de 1982). Vid. Ley Organica 11/1982, de 10 de agosto, de transferencia de competencias de
titularidad estatal para Canarias (BOE nim. 195, de 16 de agosto de 1982).

46Art. 7.1.7 Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el EA de Extremadura (BOE niim.
49, de 26 de febrero de 1983).
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dentro de su territorio. Finalmente, el caso extremo viene constituido por Aragoén*’, cuyo
EA, aun tratdndose de una Comunidad que accedié a la autonomia por el procedimiento
recogido en el art. 143 CE, le atribuyd la competencia exclusiva sobre recursos y
aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran integramente dentro de su
territorio.

Por lo que respecta a las aguas subterraneas también hubo disparidad de criterios. Asi, en
relacion a las Comunidades Autonomas de autonomia inicial plena, algunos EEAA (el
vasco, el cataldan y el valenciano), aprovechando el silencio de la CE, asumieron
competencias exclusivas sobre las mismas -de forma separada a las que ostentaban sobre
los aprovechamientos hidraulicos- con la salvedad de lo establecido en el art. 149.1.25 CE
(competencia del Estado sobre las "bases del régimen minero y energético")*$. Otros, como
el de Galicia®?, también asumieron esta competencia, pero sin perjuicio de lo establecido en
el art. 149.1.22 CE. El de Andalucia®, por su parte, asumi6 competencia sobre las aguas
subterraneas "cuando su aprovechamiento no afecte a otro territorio".

También algunas Comunidades Auténomas de autonomia gradual, a pesar de tener fijado el
limite de su techo competencial en el art. 148 CE y no aparecer relacionadas en dicho
precepto las aguas subterraneas, asumieron en sus EEAA competencia en bloque sobre las
mismas3!. Otras preveian la asuncion de esta competencia transcurridos 5 afos o en virtud

47Art. 35.1.11 Ley Orgénica 8/1982, de 10 de agosto, por la que se aprueba el EA de Aragén (BOE ntim. 195,
de 16 de agosto de 1982).

48Los arts. 10.11 EA del Pais Vasco, 9.16 EA de Catalufia y 31.16 EA de la Comunidad Valenciana otorgan a
sus respectivas Comunidades Autdénomas competencia exclusiva sobre "aguas minerales, termales y
subterraneas", sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.25 CE. También el art. 44.6 Ley Organica
13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, establece como
competencia exclusiva las "aguas minerales, termales y subterraneas, sin perjuicio de la legislacion basica del
Estado sobre el régimen minero y energético". Respecto a la Comunidad Auténoma canaria, su EA preveia la
asuncion de competencias sobre las "aguas superficiales y subterraneas, nacientes y recursos geotérmicos;
captacion, alumbramiento y consumo de aguas para fines agricolas, urbanos e industriales" transcurridos 5
afios o en virtud de transferencia o delegacion de acuerdo con lo previsto en el art. 150.1 y 2 CE. Como han
puesto de relieve MENENDEZ REXACH, A., y DIAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas...", en GALLEGO
ANABITARTE, A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "El Derecho de Aguas en Espaiia",
vol. I, cit., p. 554, estas facultades deben entenderse transferidas en virtud de la Ley Organica 11/1982, de 10
de agosto.

49El art. 27.14 EA de Galicia atribuye a esta Comunidad Auténoma la competencia exclusiva sobre "las aguas
subterraneas, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.22 de la Constitucion, y en el nimero 7 del
presente articulo” (el nimero 7 del art. 27 EA de Galicia atribuye a esta Comunidad Auténoma la
competencia exclusiva sobre "obras publicas que no tengan la calificacion legal de interés general del Estado
0 cuya ejecucion o explotacion no afecte a otra Comunidad Auténoma o provincia"). Esta referencia en el
Estatuto gallego al art. 149.1.22 CE ha sido interpretada por MEILAN GIL, J. L. y RODRIGUEZ-ARANA,
J., "Las competencias...", cit., en el sentido de que "La competencia sobre las aguas subterraneas (...)
corresponde a la Comunidad autonoma, salvo que se tratase de aguas subterraneas fluyentes, que
discurriesen por mas de una Comunidad autonoma" (p. 40).

S0Art. 13.12 EA de Andalucia, que atribuy6 a esta Comunidad Auténoma la competencia exclusiva sobre
"aguas subterraneas cuando su aprovechamiento no afecte a otro territorio".

SIEs el caso de las Comunidades Autonomas de Aragén y Extremadura, cuyos EEAA asumieron competencia
en bloque sobre "aguas minerales, termales y subterraneas" (arts. 35.1.11 y 7.1.7, respectivamente).
MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., "'Aguas subterraneas'...", cit., refiriéndose al EA de Aragdn, critica
duramente esta asunciéon de competencias sobre las aguas subterraneas por parte de las Comunidades
Auténomas que accedieron a la autonomia por la via del art. 143 CE: "(...) al no estar incluida la referencia
en el articulo 148 no hay base para una asuncion de esta competencia por parte de Aragon, como no fuera
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de transferencia o delegacion en base al art. 150 CE52. Algunos EEAA, por el contrario,
guardaron silencio al respecto (Asturias, Baleares, Madrid y La Rioja).

La conclusion que se extrae de esta somera referencia al contenido de los EEAA es, por un
lado, la disparidad de criterios utilizados en todos ellos (en unos casos, se utiliza el criterio
del interés de la Comunidad; en otros, el criterio territorial de localizacion de las aguas o,
incluso, la combinacion de ambos), asi como la separacion entre el régimen de las aguas
superficiales y las subterraneas®3. Por otro, la falta de apego al tenor literal de la CE, asi
como el exceso de algunos EEAA de Comunidades Autonomas de autonomia gradual, al ir
mas alla del techo competencial permitido por el art. 148.1.10 CE. Y, paralelamente, la falta
de mencién en los EEAA de las Comunidades Auténomas de autonomia inicial amplia -a
excepcion de Andalucia- a la competencia sobre los "recursos'4.

Por lo tanto, los EEAA, mas que introducir claridad en la problematica de la delimitacion
de competencias entre Estado y Comunidades Autéonomas en materia de aguas,
contribuyeron a su enturbiamiento’’ y llegaron a plantear mayores interrogantes en torno al
alcance real que debia darse a las competencias autondémicas sobre las aguas.

I1.1.1.3. El criterio adoptado por la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, y su
ratificacion por la jurisprudencia constitucional. La Sentencia 227/1988, de 29 de
noviembre, como punto y final de una encendida polémica

utilizando el procedimiento del articulo 150.2, que ya nos consta que no se ha utilizado. La mencion a las
aguas subterraneas en el Estatuto resulta asi un mero flatus vocis, una palabra vacia y sin contenido (...) No
tiene base y consistencia, es un precepto meramente decorativo y sin contenido. Y ello desde el momento
mismo de su promulgacion” (p. 423).

52Es el caso de los EEAA de Cantabria, Murcia, Castilla-La Mancha y Castilla y Leén [arts. 25.1.a); 13.1.j);
35.1.a); y 29.1.7, respectivamente].

53Asi lo ponen de relieve MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas...", en
GALLEGO ANABITARTE, A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "El Derecho de Aguas
en Espafia", vol. I, cit., p. 551.

54Algunos Reales Decretos de transferencias de funciones y servicios si que incluyeron, en cambio, la
referencia a los "recursos". Nos referimos a los Reales Decretos 2646/1985, de 27 de diciembre, de traspaso
de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de obras hidraulicas
(BOE num. 22, de 25 de enero de 1986) y 2792/1986, de 30 de diciembre, de traspaso de funciones y
servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de Galicia en materia de obras hidraulicas (BOE num. 24, de
28 de enero de 1987). De ellos se infiere la transferencia a estas dos Comunidades Autonomas -de manera
excepcional, segun la tonica seguida en las transferencias realizadas al resto de Comunidades Autéonomas- de
la ordenacion de los recursos hidraulicos, lo cual, como ha puesto de relieve MARTIN-RETORTILLO
BAQUER, S., "Competencias constitucionales...", en su libro "Derecho de Aguas", cit., "va a ser ademds
punto de arranque para la sancion implicita del concepto de cuenca intracomunitaria, lo que va a suponer la
atribucion a esa Comunidad de competencias en materia de recursos, aun cuando no estin previstas en su
Estatuto e, incluso, aun cuando expresamente tales competencias hubieran sido rechazadas" (p. 398). No
obstante, téngase presente la reiterada jurisprudencia constitucional, segin la cual los Decretos de
transferencias o de traspasos no crean titulos competenciales ni alteran o modifican el orden de competencias
establecido en el bloque de la constitucionalidad [vid. por todas, la Sentencia 118/1998, de 4 de junio (BOE
de 3 de julio de 1998; ponente: Excmo. Sr. D. Pedro Cruz Villalon), fundamento juridico 12°]. Sobre los
Decretos de transferencias en materia de aguas vid. el exhaustivo y detallado estudio de SANCHEZ
BLANCO, A., "Distribucion constitucional...", en "Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al
Profesor Eduardo Garcia de Enterria", tomo 1V, cit., pp. 3590-3616.

55En este sentido MENENDEZ REXACH, A. y DfAZ LEMA, J. M., "La Ley de Aguas...", en GALLEGO
ANABITARTE, A., MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J. M., "El Derecho de Aguas en Espaia",
vol. I, cit., p. 550. En idéntico sentido, EMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., pp.
42-43.

253



En el estudio de la problematica competencial tiene una incidencia directa la LA (en la
actualidad debemos estar al TRLA), cuya aprobacion ha marcado un nuevo hito en la
interpretacion del complejo sistema de reparto de competencias entre Estado y
Comunidades Auténomas. Esta Ley introduce algunas novedades importantes, de las cuales
unicamente vamos a referirnos, brevemente, a tres de ellas, especialmente relevantes para
afrontar la tematica competencial que guia como fin ultimo este capitulo. En primer lugar,
debe destacarse la declaracion como bienes de dominio publico estatal, haciendo uso de la
posibilidad brindada por el art. 132.2 CE’¢, de todas las aguas continentales’’,
independientemente de que discurran por mas de una Comunidad Auténoma o se localicen
integramente en el territorio de una de ellas’8. En segundo lugar, se introduce el principio de
unidad de ciclo y ello supone, por tanto, la inclusion en el ciclo hidrolégico de las aguas
subterraneas renovables, que formaran, junto con las aguas superficiales, un recurso
unitario integrante del dominio publico hidraulico estatal. En tercer lugar, la LA, de entre
las diversas opciones posibles en el marco constitucional y estatutario, se inclina por el
criterio territorial de la "cuenca hidrografica"s® como regla delimitadora de competencias vy,
en consecuencia, rechaza que la expresion constitucional de "aguas [que] discurran por mas
de una Comunidad Auténoma" sea referible a los cursos de agua aislados. De este modo, la
cuenca hidrografica se erige en uno de los principios a que debe someterse el ejercicio de
las funciones por el Estado0; en criterio delimitador de competencias entre Estado y
Comunidades Autonomas en materia de concesiones y autorizaciones®!; en criterio de base
territorial para la organizacion administrativa estatal; y en base fisica de uno de los
instrumentos fundamentales de la LA: la planificaciéon hidrologica, en particular, los
PPHHC.

S6E] art. 132.2 CE establece que "Son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley...". EMBID
IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., ha destacado en este sentido la opcion de la LA de
constituirse en la "Ley que segun el art. 132.2 CE puede llevar a cabo la incorporacion al dominio publico de
diversos bienes y la consiguiente negativa a permitir que fuese la ley autonomica la que tuviese algun tipo de
intervencion en la materia” (p. 47).

57Vid. art. 2 LA, modificado por la LMLA (actual art. 2 TRLA).

58Como han puesto de relieve MEILAN GIL, J. L. y RODRIGUEZ-ARANA, J. F., "Las competencias...",
cit., esta declaracion "lleva consigo que esas aguas no son de dominio publico autonomico -ni local-,
circunstancia que no esta impedida constitucionalmente, ha sido utilizada en el Derecho positivo espaiiol, lo
es en el Derecho comparado y en otras pertenencias del dominio publico, por ejemplo, carreteras, en
Espana” (p. 40).

59E] art. 14 LA (actual art. 16 TRLA) define la "cuenca hidrografica" como "el territorio en que las aguas
fluyen al mar a través de una red de cauces secundarios que convergen en un cauce principal unico. La cuenca
hidrografica, como unidad de gestion del recurso, se considera indivisible".

60De acuerdo con el art. 13 LA (actual art. 14 TRLA), el ejercicio de las funciones del Estado en materia de
aguas, se sometera a los siguientes principios:

-Unidad de gestion, tratamiento integral, economia del agua, desconcentracion, descentralizacion,
coordinacion, eficacia y participacion de los usuarios.

-Respeto de la unidad de la cuenca hidrografica, de los sistemas hidraulicos y del ciclo hidroldgico.
-Compatibilidad de la gestion publica del agua con la ordenacion del territorio, la conservacion y proteccion
del medio ambiente y la restauracion de la naturaleza.

61De acuerdo con el art. 15 LA (actual art. 17 TRLA), corresponde al Estado el otorgamiento de concesiones
y autorizaciones referentes al dominio publico hidraulico, asi como la tutela de éste, en las cuencas
hidrograficas que excedan del ambito territorial de una sola Comunidad Autéonoma [apartados c) y d)].
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Este modelo de distribucion territorial de competencias entre Estado y Comunidades
Autonomas disefiado por la LA provoco, en su momento, la disconformidad de diversas
Comunidades Auténomas (Galicia, Cantabria, Islas Baleares y Pais Vasco), asi como de 58
senadores, que interpusieron sendos recursos de inconstitucionalidad, tachando de
inconstitucionalidad algunos de sus preceptos. A estos recursos se acumularon los
conflictos positivos de competencia planteados por el Gobierno Vasco, en relacion con el
RDPH®%%; la Orden de 23 de diciembre de 1986, del Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo, por la que se dictan normas complementarias sobre autorizaciones de vertido de
aguas residuales®, y el Real Decreto 650/1987, de 8 de mayo, por el que se definen los
ambitos territoriales de los Organismos de cuenca y de los planes hidrologicos®t. La
resolucion de todos estos procesos acumulados dio lugar a la conocida Sentencia 227/1988,
de 29 de noviembre,> que EMBID IRUJO ha calificado de "hito fundamental en la
evolucion de nuestro Derecho publico, singularmente en lo relativo al régimen juridico de
dominio publico y no solo la resolucion de problemas especificos del dominio publico
hidraulico"®.

Lo cierto es que esta Sentencia, a partir del examen concreto y pormenorizado de la LA y
del contraste bajo el prisma de la CE de los supuestos aspectos inconstitucionales, ha
contribuido a clarificar enormemente el sistema de reparto competencial sobre las aguas,
zanjando asi una encendida y apasionante polémica doctrinal que durante varios afios habia
intentado buscar, sin conseguir resultados definitivos, la clave explicativa de como opera en
este ambito el modelo constitucional de distribucion de competencias. No pretendemos
realizar un andlisis pormenorizado de los postulados de esta Sentencia, tarea ya acometida
exitosamente por algunos autores, sino simplemente extraer las principales aportaciones que
puedan sernos ttiles posteriormente, cuando afrontemos el reparto competencial en materia
de vertidos®’.

Uno de los aspectos mas relevantes a destacar de la Sentencia 227/1988, aparte del
reconocimiento de la potestad del legislador estatal para demanializar las aguas
continentales®, es la adecuacion a la CE del criterio de la cuenca hidrogréfica utilizado por

62BOE nim. 157, de 2 de julio de 1986.
63BOE num. 312, de 30 de diciembre de 1986.
®4BOE nim. 122, de 22 de mayo de 1987.

65BOE de 23 de diciembre de 1988; ponente: Excmo. Sr. D. Jestis Leguina Villa. Un amplio comentario de
esta Sentencia en DELGADO PIQUERAS, F., "La distribucion...", cit., pp. 271-294.

66EMBID IRUJO, A., "Competencias...", cit., p. 49.

67 Asimismo, en la medida en que con posterioridad a la Sentencia 227/1988 el TC ha dictado otras Sentencias
directamente relacionadas con la tematica de las aguas, deben tenerse en cuenta también, entre otras, las
Sentencias 17/1990, de 7 de febrero (BOE de 1 de marzo de 1990; ponente: Excmo. Sr. D. Carlos de la Vega
Benayas), 46/1990, de 15 de marzo (BOE de 9 de abril de 1990; ponente: Excmo. Sr. D. Vicente Gimeno
Sendra), 208/1991, de 31 de octubre (BOE de 27 de noviembre de 1991, rectificacion de errores en BOE nim.
38, de 13 de febrero de 1992; ponente: Excmo. Sr. D. Luis Lopez Guerra), 243/1993, de 15 de julio (BOE de
12 de agosto de 1993; ponente: Excmo. Sr. D. Carles Viver Pi-Sunyer), 161/1996, de 17 de octubre (BOE de
5 de noviembre de 1996; ponente: Excmo. Sr. D. Alvaro Rodriguez Bereijo) y 118/1998, de 4 de junio.
Algunas de ellas las analizaremos en otras partes de este estudio.

68E] TC ha declarado en la Sentencia 227/1988 que es potestad del legislador estatal la demanializacion de las
aguas continentales, lo que le lleva a considerar conforme a la CE los arts. 1.2 y 2 LA, modificados por la
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la LA como criterio de delimitacion territorial de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas. El TC establece que

"(...) no puede entenderse que el criterio de delimitacion territorial utilizado por el legislador sea
contrario a lo dispuesto en el art. 149.1.22 de la Constitucion y preceptos concordantes de los
Estatutos de Autonomia. La expresion 'aguas que discurran por mas de una Comunidad Autonoma’' es
un concepto constitucional cuyo significado debe desentranarse atendiendo a criterios logicos,
técnicos y de experiencia. 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 Autonoma, pues es
evidente que los usos y aprovechamientos que se realicen en el territorio de cada una de ellas
condicionan las posibilidades de utilizacion de los caudales de los mismos cauces, principales y
accesorios, cuando atraviesan el de otras Comunidades o surten a los cursos fluviales
intercomunitarios. 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 donde 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
utilizacion de las aguas en tramos superiores. Por el contrario, el criterio de la cuenca hidrogrdfica
como unidad de gestion permite una administracion equilibrada de los recursos hidraulicos que la
integran, en atencion al conjunto de intereses afectados que, cuando la cuenca se extiende al territorio
de mas de una Comunidad Autonoma, son manifiestamente supracomunitarios. Desde 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" (fundamento juridico 15°).
De todo ello deduce el Alto Tribunal que

"(...) cuando la Constitucion utiliza la expresion 'aguas que discurran', no toma en consideracion
necesariamente las corrientes o cursos aislados, ni menos aun obliga a compartimentar las
competencias sobre los diferentes tramos de un mismo curso fluvial. Antes bien, es licito y razonable
entender, como asi lo hace la Ley impugnada, 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 subalternas traspasan los confines del territorio de una
Comunidad Autonoma. A ello no se opone el hecho de que la Constitucion y los Estatutos de
Autonomia no hayan sancionado explicitamente el concepto estructural de la cuenca hidrogrdfica,
pues en ningun caso podia 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.
Aun mas, la virtual totalidad de los Estatutos de Autonomia y entre ellos el del Pais Vasco (art. 10.11),
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” (fundamento juridico 15°).

En consecuencia, el TC declara conforme a la CE la utilizacién en la LA "como criterio
territorial para el ejercicio de la competencia del Estado en materia de aguas continentales

LMLA (actuales arts. 1. y 2 TRLA). El fundamento de la potestad del legislador estatal para demanializar las
aguas lo encuentra el TC en los arts. 149.1.8 y 149.1.1CE. Vid. fundamento juridico 14°.
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el de la cuenca hidrogrdfica que exceda de una Comunidad Autonoma"®. Ademas, este
criterio se hace extensivo a las aguas subterraneas renovables, por el principio de unidad de
ciclo hidrologico?.

El TC, partiendo en esta Sentencia del principio de interpretacion de los EEAA conforme a
la CE, fija los limites en los que ha de moverse la interpretacion de los diversos titulos
competenciales estatutarios, diferenciando, en funcion de la forma de acceso a la
autonomia, dos grupos de Comunidades Autonomas. Uno de ellos estaria formado por las
Comunidades Historicas y las que accedieron a la autonomia por la via del art. 151 CE
(Andalucia, Canarias, Catalufia, Comunidad Valenciana, Galicia, Navarra y Pais Vasco),
que disponen de un nivel competencial superior cuyo limite viene fijado por el art. 149.1.22
CE, y el otro, por el resto de Comunidades Auténomas, cuyo limite se halla en el art. 148
CE. De este modo, el TC veda a estas ultimas la posibilidad de asumir competencias que
derivan del art. 149.1.22 CE, mientras no se produzca una ampliacion de su ambito
competencial por la via del art. 150 CE.

Asimismo, el TC, a pesar de las polémicas doctrinales planteadas en torno a los conceptos
de "recursos" y "aprovechamientos" utilizados por la CE, viene a negar la existencia de
criterios decisivos de diferenciacion’!. El Alto Tribunal acepta que la competencia de las
Comunidades Auténomas pueda extenderse a los "recursos", pero se centra Unicamente en
el concepto de "aprovechamientos hidraulicos" (competencia asumida por Galicia y Pais
Vasco, dos de las Comunidades Autonomas impugnantes). Este concepto

"admite una definicion suficientemente precisa, a la luz de la concepcion del dominio publico que estd

latente en las nociones que la Constitucion, los Estatutos y la Ley de Aguas utilizan en esta materia. El

%9Fundamento juridico 15° de la Sentencia 227/1988. El criterio de la cuenca hidrografica como base de la
organizacion y gestion del agua ha sido objeto de algunos matices por LASAGABASTER HERRARTE, 1.,
"Aguas", en LASAGABASTER HERRARTE, 1. (dir.), Derecho Ambiental, Ofati, Instituto Vasco de
Administracion Publica, 2001, pp. 192-193, que, ademas de advertir que no es éste el tnico medio de gestion
de las aguas, sefiala algunas de sus consecuencias negativas. Asi, el no tener en cuenta otros elementos o
consideraciones, como la existencia de corrientes que van directamente al mar y que no se integran
directamente en ningun otro rio o medio, la eliminacion de raiz de las competencias en materia de aguas de
todas aquellas Comunidades Auténomas que no tienen litoral y las limitadas competencias de las
Comunidades Autonomas con litoral, ya que el nacimiento de un rio en una Comunidad Auténoma diferente a
aquella por la que transcurre, lleva a reconocer la competencia estatal.

70Vid. fundamento juridico 16° de la Sentencia 227/1988.

7IDe las cuatro Comunidades Auténomas impugnantes, unicamente Galicia y Pais Vasco podian haber
asumido validamente competencia sobre los "recursos", por estar su techo competencial fijado por el art. 149
CE. Sin embargo, sus EEAA, como hemos visto en el epigrafe I1.1.1.2 de este mismo capitulo, unicamente
mencionan los "aprovechamientos", omitiendo toda referencia a los "recursos". Esta circunstancia lleva al TC
a entender que estas Comunidades Auténomas "(..) privan de todo significado a esta diferencia
terminologica y, en concreto, al concepto de 'recursos hidraulicos’, al paso que el Letrado del Estado insiste
en que las Comunidades Autonomas de primer grado o techo competencial mas elevado, como es el caso de
Galicia y del Pais Vasco, no han asumido mas competencias que las relativas a los aprovechamientos. Asi
planteada la controversia, puede convenirse en que, aun aceptando que la competencia de las Comunidades
Autonomas ex art. 149.1.22 puede alcanzar también a los recursos hidricos y no solo a los
aprovechamientos, sin perjuicio de la reserva de Ley estatal para incorporar las aguas continentales al
dominio publico del Estado, lo que importa en este proceso es determinar, como se acaba de indicar, la
extension que haya de darse a la materia de aprovechamientos hidraulicos, en relacion con la cual han
asumido competencias estatutarias las Comunidades antes citadas de Galicia y Pais Vasco, segun lo
permitido por el citado art. 149.1.22 de la Constitucion" (fundamento juridico 18°).
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régimen demanial comporta la titularidad publica de los bienes sobre los que recae, pero sobre todo

supone que tales bienes quedan sujetos a reglas exorbitantes del Derecho Privado” (fundamento

juridico 18°).
De acuerdo con el TC estas reglas relativas al dominio publico hidraulico pueden
clasificarse en dos grupos. Por una parte, las que se refieren a la proteccion del demanio vy,
por otra, las que regulan su utilizacién o aprovechamiento, incluida la denominada policia
de aguas o regulacion y vigilancia del buen orden en el uso y aprovechamiento. En relacion
a las primeras, esto es, las relativas a la proteccion del dominio publico hidraulico, el TC ha
negado su inclusion dentro de la competencia sobre aprovechamientos hidraulicos,
reservando al Estado las competencias en este &mbito’2. Por el contrario, en relacion a las
reglas que regulan la utilizacion o aprovechamiento del dominio publico hidraulico, pueden
ser de competencia autondmica si asi lo han establecido sus EEAA73.

Esta Sentencia’4, que ha salvado la constitucionalidad de la LA, ha puesto fin a la encendida
polémica desatada en torno a la distribucion de competencias en materia de aguas, motivada
en gran parte por la confusa redaccion, tanto de los preceptos constitucionales como
estatutarios. La constitucionalidad del criterio de la cuenca hidrografica como eje
vertebrador de las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas sobre aguas
va a conducir a una estrecha dependencia de las competencias autondémicas de un dato

72E] TC ha establecido en esta Sentencia que "Por lo demads, si el Estado ha asumido la titularidad de las
aguas continentales publicas, es logico que haya de corresponderle también la potestad de proteccion del
demanio hidrico, con el fin de asegurar la integridad de aquella titularidad sobre todos los bienes que la
componen en aplicacion y desarrollo de los principios establecidos en el art. 132.1 de la Constitucion"
(fundamento juridico 18°).

73En el caso concreto, el TC reconoce a las Comunidades Autéonomas de Galicia y el Pais Vasco la
competencia general sobre el régimen de utilizacion y aprovechamiento, por lo que se refiere a las aguas
publicas superficiales y subterraneas renovables que discurran por cuencas hidrograficas comprendidas
integramente en sus respectivos territorios. Ademas, el TC considera que "(...) para el ejercicio de esta
competencia no solo les corresponden funciones de cardcter ejecutivo o administrativo, sino también
funciones legislativas"” (fundamento juridico 18°). Ahora bien, "(...) dicha competencia autonémica general
sobre el régimen de aprovechamiento de los citados recursos hidrdulicos no puede enervar el ejercicio de las
que, sobre esos mismos bienes, corresponden al Estado en virtud de especificas habilitaciones
constitucionales. De modo singular, aquella genérica competencia autonomica sobre el aprovechamiento de
los recursos hidraulicos no puede desconocer la competencia especifica que el citado art. 149.1.18 de la
Constitucion atribuye al Estado sobre la legislacion bdsica en materia de contratos y concesiones
administrativas" (fundamento juridico 18°).

74Con posterioridad, el TC ha reiterado la doctrina sentada en la Sentencia 227/1988. Destacamos en esta
linea la Sentencia 161/1996, de 17 de octubre (BOE de 5 de noviembre de 1996; ponente: Excmo. Sr. D.
Alvaro Rodriguez Bereijo), que resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del
Gobierno contra diversos preceptos de la Ley de Catalufia 17/1987, de 13 de julio, reguladora de la
Administracion Hidraulica -apartado 2 del art. 35, en relacion con su art. 14.3.d) y los apartados 1 y 2 del art.
38-. En esta Sentencia, en que se analizaba la adecuacion al bloque de la constitucionalidad de la Ley de
Administracion Hidraulica de Catalufia, el TC ha declarado la inconstitucionalidad de dos preceptos (arts.
35.2 y 38) de esta Ley, que atribuian competencias a la Administracion hidraulica autonémica sobre las
cuencas intercomunitarias. Un amplio comentario de esta Sentencia puede verse en EZQUERRA HUERVA,
A., "Principio de unidad de cuenca y competencias autondomicas en materia de aguas (Sentencia 161/1996, de
17 de octubre)", en Revista Aragonesa de Administracion Publica, nam. 10, 1997, pp. 377-399; también en
FANLO LORAS, A., "La articulacion...", en EMBID IRUJO (dir.), "Gestion del agua y medio ambiente", cit.,
pp- 125-139.

Una aplicacién de la doctrina sentada en la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, también puede verse en
la Sentencia del TS de 17 de julio de 1990 (Contencioso-Administrativo, Sala 3 ? Seccidon 5% ponente:
Excmo. Sr. D. Antonio Bruguera Mant¢; Aranzadi 6635).
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geografico, cual es la existencia de cuencas intracomunitarias, que se afiade a los
pardmetros proporcionados por la CE en sus arts. 148.1.10 y 149.1.22. Esta circunstancia
provocard que Comunidades Auténomas de primer grado, con amplias posibilidades de
asuncion de competencias en este sector en el marco de la CE, no posean, en cambio, objeto
material alguno sobre el cual hacerlas efectivas?. Por el contrario, otras Comunidades
Autonomas (Baleares, por ejemplo), que disponen de cuencas intracomunitarias, veran
impedida su pretension de asumir competencias en materia de aguas, pues esta posibilidad
estd vedada por la CE para las Comunidades Autéonomas de segundo grado, en tanto no se
produzca una ampliacion competencial. Utilizando palabras de EMBID IRUJO "el derecho
de las aguas es, asi, un sector en donde se difuminan las diferencias entre las CCAA que no
lo son tanto por su posicion inicial estatutaria sino, sobre todo, por poseer o no cuencas
propias'¢. Esta situacion, sin embargo, experimentard algunos cambios a partir de la
aprobacion de la Ley Orgénica 9/1992, de 23 de diciembre.

I1.1.1.4. La Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, y las reformas estatutarias.
Igualacion competencial interautonomica, pero condicionada a un dato geografico
previo: la existencia de cuencas hidrograficas intracomunitarias. La realidad de dos
modelos competenciales como consecuencia de las circunstancias geograficas de las
diferentes Comunidades Auténomas

Como consecuencia de los Acuerdos Autonomicos de 28 de febrero de 199277 y una vez
cumplidos los plazos legales minimos establecidos en la CE, se plante6 la posibilidad de
que las Comunidades Auténomas que accedieron al autogobierno por la via del art. 143 CE
pudieran asumir nuevas competencias en el marco del listado del art. 149.1 CE. Se aprobd,
asi, la Ley Orgénica 9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias a las
Comunidades Autéonomas que accedieron a la autonomia por la via del art. 143 CE. Esta
Ley, cuyo objetivo fue equiparar sustancialmente las competencias de las Comunidades
Auténomas del art. 143 CE con las del art. 151.2 CE’8, resulta de especial importancia,
habida cuenta que aumenta de forma notable sus competencias, abre un nuevo proceso de
traspaso de servicios, personal y recursos financieros considerables y responde a las
reiteradas aspiraciones de varias Comunidades Autonomas de obtener una ampliacion
sustancial de sus competencias’.

7SEMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., p. 54, pone como ejemplo a Navarra y a la
Comunidad Valenciana.

76EMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., p. 54.

77Un comentario de estos acuerdos puede verse en HERNANDEZ LAFUENTE, A. y GONZALEZ GARCIA,
M. A., "Los Acuerdos Autonomicos de 28 de febrero de 1992: negociacion, contenido y desarrollo”, en
Documentacion Administrativa, nims. 232-233, 1992-1993, pp. 135-183; MUNOZ MACHADO, S., "Los
pactos autondémicos de 1992: la ampliacion de competencias y la reforma de los Estatutos", en Revista de
Administracion Publica, nim. 128, 1992, pp. 85-105; y RUIZ-HUERTA CARBONELL, A., "Los acuerdos
autonomicos de 28 de febrero de 1992: ;una alternativa constitucional adecuada?", en Revista de Estudios
Politicos, num. 81, 1993, pp. 103-128.

78Vid. apartado 3, 2° de la Exposicion de Motivos de la Ley Orgéanica 9/1992, de 23 de diciembre.

T9AJA, E. y TORNOS MAS, J., "La Ley Organica 9/92 que amplia las competencias de las Comunidades del
143 CE vy las tareas pendientes en la distribucion de competencias", en Informe Comunidades Autonomas
1992, Barcelona, Instituto de Derecho Publico, 1993, p. 405, han destacado la importancia de esta ley para el
sistema autondmico en su conjunto.
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Esta Ley ha aportado importantes elementos en orden a la clarificacion definitiva de la
problematica planteada en torno al régimen de distribucion competencial entre Estado y
Comunidades Autonomas en materia de aguas continentales. De acuerdo con su art. 2.a), se
transfiere a las Comunidades Autonomas de Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragon,
Castilla-La Mancha, Extremadura, Islas Baleares, Madrid y Castilla y Le6n la competencia
exclusiva en materia de "ordenacién y concesion de recursos y aprovechamientos
hidraulicos cuando las aguas discurran integramente por el ambito territorial de la
Comunidad Auténoma'"#.

Como consecuencia de la Ley Organica 9/1992 se reformaron en 1994 los EEAA de todas
las Comunidades Auténomas destinatarias de la transferenciad!. Incorporaron, asi, como
competencia exclusiva la "ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos
hidraulicos cuando las aguas discurran integramente por el ambito territorial de la
Comunidad Autonoma", que se unia a aquéllas que ya ostentaban en materia de proyectos,
construccion y explotacion de aprovechamientos hidraulicos.

La transferencia realizada por la Ley Organica 9/1992, asi como las posteriores reformas
estatutarias de 1994 aportan nuevos elementos para la reflexion en torno al reparto
competencial sobre las aguas continentales. Varios son los datos a destacar al respecto. En
primer lugar, nétese que se transfieren, ademdas de los aprovechamientos hidraulicos, la
ordenacidn y concesion de los recursos®? -en las cuencas intracomunitarias-, aun cuando el
dominio publico de las aguas continentales es estatal. De este modo, se dejan de lado
aquellas primeras interpretaciones propugnadas por un sector doctrinal que negaban a las

80De acuerdo con el art. 6 Ley Orgéanica 9/1992 "El ejercicio de la competencia de ordenacion y concesion de
recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran integramente por el ambito territorial de
la Comunidad Auténoma se realizara de acuerdo con la regulacion que el Estado establezca en las materias
que, relacionadas con el dominio publico hidraulico, sean de su competencia segiin el articulo 149 de la
Constitucion". Sobre el valor interpretativo de este precepto a partir de la reforma de los EEAA, vid. EMBID
IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., p. 79 y pp. 73-77.

811a reforma de estos EEAA que sigui6 a la aprobacion de la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, se
produjo en 1994 mediante las Leyes Organicas 1/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de Asturias (art.
10.1.7, segundo parrafo); 2/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de Cantabria (art. 22.8, segundo
parrafo); 3/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de La Rioja (art. 8.1.4, segundo parrafo); 4/1994, de 24
de marzo, de reforma del EA de Murcia (art. 10.1.8); 6/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de Aragén
(art. 35.1.11, segundo parrafo); 7/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de Castilla-La Mancha (art.
31.1.7); 8/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de Extremadura (art. 7.1.7, parrafo segundo); 9/1994, de
24 de marzo, de reforma del EA de Baleares (art. 10.6); 10/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de
Madrid (art. 26.8, segundo parrafo); 11/1994, de 24 de marzo, de reforma del EA de Castilla y Leén (art.
8.1.7); todos ellos publicados en BOE ntim. 72, de 25 de marzo de 1994.

82 os términos utilizados en la transferencia coinciden con los utilizados en el art. 149.1.22 CE. La tnica
diferencia reside en la falta de mencion a la "legislacion", pero es €sta una ausencia carente de toda relevancia
en orden a aumentar o disminuir las competencias autonémicas, toda vez que el TC ha entendido que la
funcion de "ordenacién" ya incluye la de "legislacion". Asi, por ejemplo, vid. el fundamento juridico 4° de la
Sentencia 147/1991, de 4 de julio (BOE de 29 de julio de 1991, rectificacion de errores en BOE num. 265, de
5 de noviembre de 1991; ponente: Excmo. Sr. D. Eugenio Diaz Eimil). En este sentido se pronuncia también
FANLO LORAS, A., "La Administracion hidraulica en el Plan Hidrolégico Nacional", en EMBID IRUJO, A.
(dir.), El Plan Hidrologico Nacional, Madrid, Civitas, 1993, p. 74.
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Comunidades Autoénomas cualquier posibilidad de asumir competencias sobre los
"recursos'"s3.

En segundo lugar, debe relativizarse la aparente amplitud de estas competencias, ya que las
mismas quedan supeditadas a la constatacion de un condicionante geografico: la existencia
de cuencas intracomunitarias en el ambito territorial de estas Comunidades Autdnomas.
Esta circunstancia reduce considerablemente las posibilidades autondémicas de actuacion
sobre los "recursos" y "aprovechamientos" y convierte de hecho en inoperante para muchas
de ellas el ejercicio de competencias asumidas en sus EEAA. Este es, sin duda, el caso de
las Comunidades de Aragdn, Castilla-La Mancha, Castilla y Leon, La Rioja y Madrid, que
carecen de cuencas intracomunitarias®*. En definitiva, como ha puesto de relieve EMBID
IRUJO "la suma de los criterios geogrdficos a los juridicos ahora generalizados, aboca a
una reduccion efectiva de las competencias en el plano de la realidad"®.

En tercer lugar, si nos atenemos al tenor literal de la transferencia realizada -posteriormente
incorporada a los diferentes EEAA, como sefialaremos a continuacién-, se alcanza un
resultado paradojico. En efecto, aquellas Comunidades Auténomas que accedieron a la
autonomia por la via del art. 143 CE que dispongan en su territorio de cuencas
intracomunitarias, gozan de un ambito competencial mayor que aquéllas que lo hicieron por
la via del art. 151 CE, ya que disponen de competencias tanto sobre los "aprovechamientos"
como sobre los "recursos", en tanto que las otras -a excepcion de Andalucia- Ginicamente
incluyeron en sus EEAA la referencia a los "aprovechamientos", guardando silencio en
relacion a los "recursos". Para solventar el paraddjico resultado a que podria conducir una
interpretacion estrictamente formal, segin nuestro parecer, deberia entenderse en una
interpretacion fuera de la literalidad, pero voluntariosa y acorde con la decision niveladora

83SMARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "Competencias constitucionales...", en su libro "Derecho de
Aguas", cit., no obstante, destaca la diferenciacion de los conceptos de recursos y aprovechamientos: "La
ampliacion competencial que se lleva a cabo se hace incluyendo en todos los supuestos competencias en
materia de recursos. Se sabe muy bien las competencias que pretende y quieren asumir las CCAA; y, por eso,
establecen la diferenciacion referida -competencias en materia de recursos y de aprovechamientos-,
diferenciacion que no es un simple juego de palabras carente de consecuencias juridicas. Si el término
aprovechamiento hubiera sido suficiente para determinar el contenido de las competencias a transferir lo
mismo que lo fue para el TC para reconocerlas a algunas CCAA sobre las cuencas intracomunitarias, es
evidente que resultaria innecesaria la redundancia. Y ello sin que quepa argumentar que con la aclaracion se
trataba de evitar cualquier tipo de controversia -lo que abunda no darla-, ya que al establecer la distincion
sefialada lo que se evidencia es, ni mds ni menos, que son conceptos distintos y diferenciados" (pp. 429-430).

84En este mismo sentido, EMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., p. 78 y MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, S., "Competencias constitucionales...", en su libro "Derecho de Aguas", cit., el
cual sefiala que los textos recogidos en los EEAA de estas Comunidades Auténomas "son de imposible
cumplimiento, diriase incluso que carecen de contenido” (p. 430) y afiade que "en las Comunidades
Autonomas citadas no hay recursos hidraulicos que discurren integramente por su territorio, en cuanto todos
estan interconexionados con un rio principal, de cuya cuenca forma parte, que discurre por el de varias
CCAA. Notemos, ademas, que el articulo 6 de la Ley Orgdanica 9/1992 (...) condicionaba el ejercicio de estas
competencias a la legislacion del Estado en relacion con el dominio publico hidraulico de la competencia del
mismo. No cabe pensar pues, que los textos estatutarios hayan modificado el articulo 14 LAg. y las
situaciones que del mismo se derivan. Es cierto que el precepto citado de la Ley 9/1992 no se ha
incorporado, en principio, a las modificaciones que se han realizado de los Estatutos. Esta circunstancia, sin
embargo, entiendo que no altera la linea argumental establecida y, al menos en relacion con esas
Comunidades, la ampliacion competencial en materia de recursos hidrdulicos es inexistente; carece de
contenido" (pp. 430-431).

85EMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., p. 78.

261



del legislador estatal de 1992, que todas las Comunidades Auténomas que disponen de
cuencas intracomunitarias disponen de competencias tanto sobre los recursos como sobre
los aprovechamientos. Asi se desprende también de la jurisprudencia constitucional,
favorable, desde esta perspectiva, a las competencias autonémicas.

En cuarto lugar, se advierte en la Ley Organica 9/1992 la total ausencia de referencia a las
aguas subterraneas®¢, omision que deberia interpretarse en el sentido de que siguen el
mismo régimen juridico que las aguas superficiales®’, dada la consagracion del principio de
ciclo unico y la propia jurisprudencia constitucional recaida en la materia.

Con posterioridad a la Ley Organica 9/1992 y las reformas estatutarias de 1994, entre los
afios 1996 y 1999, todos estos EEAA han vuelto a reformarse®8. En general, se advierten
pocas novedades, aunque se mantiene la diversidad de redacciones utilizadas. Algunos
EEAA han incluido la competencia sobre aguas subterraneas, a la que antes o bien no
hacian referencia expresad?, o lo hacian, pero supeditandola al transcurso del plazo y de los
procedimientos de ampliacion de competencias establecidos por la CE?. Otros, en cambio,

86EMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., p. 79, nota al pie 61, destaca, sin embargo,
que a pesar de la omision de toda referencia a las aguas subterraneas en el art. 6 Ley Orgénica 9/1992, los
Acuerdos Autondémicos de 1992 si las mencionaban, estableciendo a tal efecto que "las aguas subterraneas
estan incluidas en el titulo, en los términos de la legislacion de aguas y de la Sentencia del Tribunal
Constitucional antes mencionada".

87En este sentido se pronuncia EMBID IRUJO, A., "Las competencias constitucionales...", cit., p. 79, nota al
pie 61.

88Vid. al respecto las Leyes Organicas 5/1996, de 30 de diciembre, de modificacion del EA de Aragon (BOE
nim. 315, de 31 de diciembre de 1996), art. 35.1.16; 3/1997, de 3 de julio, de modificacion del EA de
Castilla-La Mancha (BOE ntim. 159, de 4 de julio de 1997), art. 31.1.8; 1/1998, de 15 de junio, de
modificacion del EA para la Region de Murcia (BOE ntim. 143, de 16 de junio de 1998), art. 10.8; 5/1998, de
7 de julio, de modificacion del EA de la Comunidad de Madrid (BOE num. 162, de 8 de julio de 1998), art.
26.1.8; 11/1998, de 30 de diciembre, de modificacion del EA para Cantabria (BOE num. 313, de 31 de
diciembre de 1998), art. 24.11; 1/1999, de 5 de enero, de modificacion del EA del Principado de Asturias
(BOE ntim. 7, de 8 de enero de 1999), art. 10.1.12; 2/1999, de 7 de enero, de modificacion del EA de La Rioja
(BOE num. 7, de 8 de enero de 1999), art. 8.1.17; 3/1999, de 8 de enero, de modificacion del EA de las Islas
Baleares (BOE num. 8, de 9 de enero de 1999), art. 10.8; 4/1999, de 8 de enero, de modificacion del EA de
Castilla y Leon (BOE num. 8, de 9 de enero de 1999), art. 32.1.6; 12/1999, de 6 de mayo, de modificacion del
EA de Extremadura (BOE num. 109, de 7 de mayo de 1999), art. 7.1.7.

89Art. 10.1.12 EA del Principado de Asturias tras la reforma, el cual recoge la competencia exclusiva de esta
Comunidad Autéonoma sobre "Proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos,
incluidos los hidroeléctricos, canales y regadios de interés para la Region. Aguas minerales y termales. Aguas
subterraneas cuando discurran integramente por el ambito territorial de la Comunidad Auténoma. Ordenacion
y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran integramente por el
ambito territorial de la Comunidad Auténoma". Art. 26.1.8 EA de Madrid: "Proyectos, construccion y
explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad. Aguas
nacientes, superficiales, subterraneas, minerales y termales, cuando discurran integramente por el ambito
territorial de la Comunidad de Madrid. Ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos,
canales y regadios cuando las aguas discurran integramente por el ambito territorial de la Comunidad de
Madrid". Art. 8.1.17 EA de La Rioja: "Proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos, hidroeléctricos, canales y regadios de interés para La Rioja. Aguas minerales y termales; aguas
subterraneas cuando discurran integramente por el ambito territorial de la Comunidad Auténoma. Ordenacion
y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran integramente por el
ambito territorial de la Comunidad Autéonoma".

9Art. 24.11 EA de Cantabria: "Los proyectos, construccién y explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos, canales, regadios de interés para la Comunidad Auténoma, y las aguas minerales, termales y
subterraneas, cuando éstas discurran integramente por Cantabria. Ordenacion y concesion de recursos y
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han introducido diferencias menos significativas; es el caso de los de Aragon®!, que afiade
la competencia sobre ordenacion y concesion de "canales y regadios" y Baleares, que ha
omitido toda mencion al limite de que las aguas discurran integramente por el dmbito
territorial de la Comunidad Auténoma®?, referencia del todo innecesaria por tratarse de una
comunidad islefia en la que no pueden existir cuencas intercomunitarias. Por su parte, el de
Extremadura®? limita las competencias sobre aguas minerales, termales y subterraneas a
"cuando discurran integramente por el &mbito territorial de la Comunidad Auténoma".

11.1.1.5. A modo de conclusion

De la exposicion anteriormente realizada en torno al reparto competencial entre Estado y
Comunidades Autéonomas deriva que, en materia de aguas, el criterio geografico de la
cuenca hidrografica juega un papel primordial que, unido a los criterios constitucionales
establecidos en los arts. 148.1.10 y 149.1.22 CE y a las previsiones estatutarias, configura
los respectivos ambitos de actuacion estatal y autondémico. De ello resulta que las
Comunidades Autonomas con cuencas intracomunitarias, habiendo desaparecido ya, a partir
de la Ley Organica 9/1992, las diferencias de techos competenciales inicialmente
existentes, disponen de amplias potestades, tanto legislativas, como ejecutivas, en relacion
con los recursos y aprovechamientos de las aguas publicas, ademds de las que les
corresponden a través del juego de otros titulos sectoriales (medio ambiente, pesca,
sanidad...)®*. Y ello se traduce en un amplio abanico de competencias en materia de aguas.
En cambio, las Comunidades Auténomas cuyo territorio pertenece a cuencas
supracomunitarias uUnicamente disponen, a causa de su limitacion geografica, de las
competencias emanadas del art. 148.1.10 CE, a las cuales deberian afiadirse aquellas otras
derivadas de titulos competenciales sectoriales que inciden en la gestion de las aguas.

aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran integramente por el ambito territorial de la
Comunidad Auténoma". Art. 10.8 EA de la Regién de Murcia: "Ordenacion y concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos, aguas superficiales y subterraneas cuando discurran o se hallen integramente
en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma". Art. 31.1.8 EA de Castilla-La Mancha: "Proyectos,
construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés para la region;
aguas minerales y termales; aguas subterraneas cuando discurran integramente por el ambito territorial de la
Comunidad Auténoma. Ordenacidn y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas
discurran integramente por el ambito territorial de la Comunidad Auténoma". Art. 32.1.6 EA de Castilla y
Ledn: "Proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de
interés de la Comunidad Auténoma; aguas minerales, termales y subterraneas, ordenaciéon y concesion de
recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, cuando las aguas discurran integramente dentro
del territorio de Castilla y Leon".

91Art. 35.1.16 EA de Aragon: "Proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos,
canales y regadios de interés de la Comunidad Autonoma; aguas minerales termales y subterraneas; la
ordenacion y la concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, cuando las aguas
discurran integramente dentro del territorio de Aragon".

92Art. 10.8 EA de Baleares, que recoge la competencia exclusiva en materia de "Régimen de aguas y
aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios. Aguas minerales y termales. Ordenacion y concesion de
recursos y aprovechamientos hidraulicos".

93Art. 7.1.7 EA de Extremadura: "Los proyectos, construccién y explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad auténoma; aguas minerales, termales y
subterraneas cuando discurran integramente por el ambito territorial de la Comunidad Auténoma; la
ordenacion y la concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios cuando las aguas
discurran integramente dentro del territorio de Extremadura".

94Vid. infra apartado 11.3 de este mismo capitulo.
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I1.1.2. Las competencias de las Entidades Locales: la configuracion del abastecimiento
domiciliario de agua potable y del alcantarillado como servicios publicos de prestacion
obligatoria en todos los Municipios y la reserva en favor de las Entidades Locales del
abastecimiento y depuracion de aguas

Una vez realizada una aproximacion general a las competencias estatales y autondmicas,
nos detendremos brevemente en la cuestion de las competencias locales. A pesar de ser éste
un tema que, ademds de profusamente tratado por la doctrina administrativista®>, no
constituye el objeto central de este trabajo, consideramos necesario presentar, siquiera
brevemente, un esquema del funcionamiento de la atribucion de competencias a las
Entidades Locales, con especial referencia a la materia de aguas. Ello nos sera
especialmente util con posterioridad, cuando entremos a analizar las competencias locales
en materia de vertidos (apartado 11.2.3.3)%.

Sin duda, la Administracion local ocupa desde antafio una posicion clave en el marco de la
ordenacion y gestion del medio ambiente, ambito donde sus competencias gozan de mayor
tradicion®’. Precisamente, el agua es una materia en que las Entidades Locales y, en
particular los Municipios, han intervenido ya desde el siglo pasado de manera nitida; en un
principio, desde una perspectiva eminentemente sanitaria, de proteccion de la salubridad
publica®®. Este papel de las Corporaciones Locales nos lleva a situar constitucionalmente el
ambito de poder de que disponen.

La CE reconoce de forma genérica a los municipios y provincias autonomia para la gestion
de sus propios intereses, para lo cual necesariamente tienen que disponer del suficiente
cimulo competencial -arts. 137 y 140 CE®-. Sin embargo, la Norma Suprema ha huido de

95Vid., a titulo de ejemplo, FANLO LORAS, A., Fundamentos constitucionales de la autonomia local. El
control sobre las Corporaciones Locales. El funcionamiento del modelo constitucional de autonomia local,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990; MIR BAGO, 1., El sistema espariol de competencias
locales, Madrid, Marcial Pons, 1991; ORTEGA ALVAREZ, L., El régimen constitucional de las
competencias locales, Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica, 1988.

9En este apartado tnicamente nos referiremos al marco general de competencias de las Entidades Locales
sobre las aguas. Dejamos para el apartado 11.2.3.3 de este mismo capitulo el analisis de las competencias
locales sobre vertidos y saneamiento de aguas residuales.

97En este sentido, SOSA WAGNER, F., "Las competencias ambientales en el Derecho espafiol. La capacidad
de ejecucion del Derecho internacional y comunitario por las Comunidades Auténomas", en Seminario sobre
instrumentos juridicos y economicos para la proteccion del medio ambiente. Ponencias y Comunicaciones,
Principado de Asturias, 1990, p. 55. MARTINEZ MARTIN, D. J., "Corporaciones locales y medio ambiente",
en Derecho y Medio Ambiente, Madrid, CEOTMA-MOPU, 1981, p. 105, pone de relieve que las razones que
justifican las relaciones Administracion local-medio ambiente son de caracter historico y constata que lo que
hoy se considera contenido propio de la politica ambiental, en gran parte, han venido siendo funciones tipicas
de las Corporaciones Locales en el ordenamiento espaiiol.

98Vid. infra capitulo III de la segunda parte de este trabajo, epigrafes B.a) y c) del apartado I11.1.2.3.

99Respecto del principio de autonomia local, vid., entre otros, EMBID IRUJO, A., "Autonomia municipal y
Constitucion", en Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 30, 1981, pp. 437-470; FANLO
LORAS, A., "Fundamentos constitucionales de la autonomia local. El control sobre las Corporaciones
Locales. El funcionamiento del modelo constitucional de autonomia local", cit.; GARCIA MACHO, "La
autonomia municipal y su proteccion en la Ley de Bases de Régimen Local", en Revista de Administracion
Publica, nam. 109, 1986, pp. 413-424; LEGUINA VILLA, J., "La autonomia de municipios y provincias en
la nueva LBRL", en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica, nim. 227, 1985, pp. 431-
439; PAREJO ALFONSO, L., Garantia institucional y autonomias locales, Madrid, Instituto de Estudios de
la Administracion Local, 1981; PAREJO ALFONSO, L., "La autonomia local", en Revista de Estudios de la
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la pormenorizacion de las competencias de caracter local, al no establecer un listado de
competencias, a diferencia de lo que hace con las Comunidades Auténomas y el Estado. Sin
embargo, este silencio constitucional no debe interpretarse en el sentido de que las
Entidades Locales carezcan de competencias y posibilidades de actuaciéon en las diferentes
esferas de intervencion administrativa. Antes bien, corresponde al legislador -tanto al
estatal como al autonémico, pues ambos son depositarios de la potestad legislativa-
establecer el haz competencial que responda a la autonomia local garantizada por la CE.

Por ello, el legislador estatal, al elaborar la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
Bases de Régimen Locall%, en los arts. 25101 y 26, apela al legislador estatal y autonomico
para que, de acuerdo con la distribucion competencial, aseguren, en los distintos sectores de
la accion publica, el derecho de las Entidades Locales a intervenir en los asuntos que
afecten al circulo de sus intereses!92, Ante el silencio del Texto Constitucional, la atribucion
de competencias a las Entidades Locales se ha llevado a cabo por una doble via: por la
legislacion reguladora de régimen local'® y por la legislacion sectorial (del Estado o de las

Administracion Local y Autonomica, num. 229, 1986, pp. 9-64; SANCHEZ MORON, M., La autonomia
local. Antecedentes historicos y significado constitucional, Madrid, Civitas, 1990; SOSA WAGNER, F., "La
autonomia municipal”, en Revista de Administracion Publica, mams. 100-102, 1983, pp. 2239-2253; SOSA
WAGNER, F., "La autonomia municipal", en "Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al Profesor
Eduardo Garcia de Enterria", tomo IV, cit., pp. 3185-3225.. Mas recientemente, AAVV, Defensa de la
autonomia local ante el Tribunal Constitucional, Madrid, Ministerio de Administraciones Publicas, 1997,
CARRO FERNANDEZ—VALMAYOR, J. L., "El debate sobre la autonomia municipal”, en Revista de
Administracion Publica, nam. 147, 1998, pp. 59-95; GARCIA MORILLO, J., La configuracion
constitucional de la autonomia local, Madrid, Marcial Pons, 1998; GARCIA ROCA, J., "El concepto actual
de autonomia local segun el bloque de la constitucionalidad", en Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonémica, nim. 282, 2000, pp. 23-70; PEREZ TREMPS, P., La defensa de la autonomia local ante
el Tribunal Constitucional, Madrid, Marcial Pons, 1998.

El TC, en la Sentencia 32/1981, de 28 de julio (BOE niim. 193, de 13 de agosto; ponentes: Excmos. Srs. D.
Francisco Rubio Llorente, Rafel Gomez-Ferrer Morant y Angel Escudero del Corral) ha derivado del
reconocimiento constitucional de autonomia local efectuado por la CE, el derecho de las Entidades Locales a
ser tenidas en cuenta en la regulacién de aquellos asuntos que les atafien: "(...) la garantia institucional no
asegura un contenido concreto o un ambito competencial determinado y fijado de una vez por todas, sino la
preservacion de una institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la
conciencia social en cada tiempo y lugar (...) Precisamente por ello, la autonomia local ha de ser entendida
como un derecho de la comunidad local a la participacion, a través de organos propios, en el gobierno y
administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta participacion en funcion de
la relacion entre intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias" (fundamento juridico
3°).

100BOE num. 80, de 3 de abril de 1985; correccion de errores en BOE num. 139, de 11 de junio de 1985.

101E] art. 25.3 LBRL establece que "Soélo la Ley determina las competencias municipales en las materias
enunciadas en este articulo, de conformidad con los principios establecidos en el articulo 2". Téngase en
cuenta que la Sentencia del TC 214/1989, de 21 de diciembre (BOE de 11 de enero de 1990; ponente: Excmo.
Sr. D. José Luis de los Mozos y de los Mozos), declard que este precepto no era inconstitucional interpretado
en el sentido expuesto en su fundamento juridico 3°.

10ZPAREJA LOZANO, C., "Autonomia y potestad normativa de las Corporaciones locales", en Revista de
Administracion Publica, num. 138, 1995, p. 110, critica el excesivo pape;l concedido a las leyes sectoriales por
la LBRL en la delimitacion de competencias locales. También GARCIA ROCA, J., "El concepto actual...",
cit., pp. 69-70.

10350bre el papel de la LBRL en la definicion de las competencias locales, vid. ESTEVE PARDO, J.,
"Garantia institucional y/o funcion constitucional en las bases del régimen local", en Revista Espariola de
Derecho Constitucional, mam. 31, 1991, pp. 125-147.
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Comunidades Autonomas, segun la distribucion material de competencias que resulte del
bloque de la constitucionalidad).

Por ello, la definicion de las competencias locales exige el continuo pronunciamiento del
legislador, que debera definir el circulo de intereses cuya gestion corresponde a la
Administracion local, estando su actuacioén sometida a los dictados constitucionales. Asi, la
labor del legislador ordinario debe definir sector por sector, materia por materia, el circulo
de intereses cuya gestion corresponde a los Entes Locales, respetando el reducto
indisponible de autonomia local garantizado por la CE.

En este orden de cosas, el art. 2 LBRL reconoce a los municipios (también a las provincias
e islas) "su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de
la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la Entidad Local, de
conformidad con los principios de descentralizacion y de maxima proximidad de la gestion
administrativa a los ciudadanos". El art. 25.2 LBRL, en aplicaciéon de la garantia
institucional de la autonomia municipal que proclama la CE, otorga a los municipios como
competencia propia la "proteccion de la salubridad publica" [apartado h)], el "suministro de
agua" y el "alcantarillado y tratamiento de aguas residuales" [apartado 1)]. En estas
materias, el municipio ejercerd competencias "en los términos de la legislacion del Estado y
de las Comunidades Auténomas".

Este ambito competencial genérico se concreta en el art. 26.1 LBRL, que prescribe los
servicios que los municipios, por si o asociados, deberdn prestar, en todo caso. En todos los
municipios es obligatoria la prestacion de los servicios de "abastecimiento domiciliario de
agua potable" y "alcantarillado" [apartado a)]!*. En los municipios de mas de 50.000
habitantes, ademas, el servicio de "proteccion del medio ambiente" [apartado d)]. Por
ultimo, el art. 86.3 LBRL declara la reserva en favor de las Entidades Locales de los
servicios de abastecimiento y depuracion de aguas!®.

De las previsiones de la LBRL y de la legislacion sectorial de aguas, que analizaremos con
detalle mas adelante!%, se desprende que la competencia municipal en este sector de la
proteccion del medio ambiente se desarrolla principalmente en el &mbito del abastecimiento

104S0bre el caracter de servicio publico del alcantarillado, vid. la Sentencia del TS de 21 de enero de 1992
(Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccién 5% ponente: Excmo. Sr. D. Angel Martin del Burgo y
Marchan), fundamento juridicos 7°y 8°.

10550bre el caracter de servicio publico del abastecimiento y del saneamiento y depuracion de aguas
residuales vid. GARCIA DE COCA, J. A., "El servicio publico local de abastecimiento de agua potable,
saneamiento y depuracion. Nuevas tendencias, en especial su gestion indirecta", en El Derecho Administrativo
en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramon Martin Mateo, tomo 1, Valencia, Tirant Lo
Blanch, 2000, pp. 629-691 y SETUAIN MENDIA, B., El saneamiento de las aguas residuales en el
ordenamiento espariol. Régimen juridico, Valladolid, Lex Nova, 2002, pp. 372-391. En particular, sobre la
reserva en favor de las Entidades Locales del servicio de depuracion de aguas residuales, vid. SETUAIN
MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit.,
pp. 355-371.

Recientemente, la Directiva marco de aguas (DOCE L num. 327, de 22 de diciembre de 2000) ha establecido
que el abastecimiento de aguas es un "servicio de interés general" (considerando 15°), remitiéndose a la
definicion de este término incluida en la Comunicacion de la Comision "Los servicios de interés general en
Europa" (DOCE C num. 281, de 26 de septiembre de 1996).

106yid. infra apartado 11.2.3.3 de este mismo capitulo.
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de poblaciones y saneamiento de aguas residuales'?’. En efecto, no disponen las Entidades
Locales de competencias sustantivas de gestion sobre las aguas!®8, aunque como ha puesto
de relieve FANLO LORAS, ello no es ¢bice para que puedan incidir de manera indirecta, a
través del ejercicio de sus competencias propias (por ejemplo, en materia urbanistica), en
las competencias sustantivas de la Administracion Hidraudlica en la gestion del dominio
publico hidraulico o ejerzan competencias derivadas en materia de aguas en cuanto titulares
de los servicios de abastecimiento y saneamiento de aguas!0°.

I1.2. La distribucion de competencias en materia de vertidos: la concurrencia de
competencias estatales, autonomicas y locales

Ya hemos comentado como la materia "vertidos" no aparece en la CE entre los listados de
competencias a atribuir al Estado o a las Comunidades Autonomas. No constituye, pues, un
titulo competencial especifico en el sistema constitucional de distribucion de competencias.
Sin embargo, ello no ha sido débice para que algunas Comunidades Auténomas hayan
asumido, de manera expresa, en sus EEAA competencias sobre vertidos. Paralelamente, el
TC, reiteradamente, ha reconocido que esta materia se incluye en el titulo competencial mas
genérico de "proteccion del medio ambiente".

Asi pues, afrontar la temdtica de la distribucion competencial en materia de vertidos exige,
por una parte, el analisis de las previsiones estatutarias en la materia, puesto que algunos
EEAA han procedido a dotar de un tratamiento auténomo a esta submateria, en principio
encuadrable dentro del titulo competencial de medio ambiente!?, En efecto, en algunos de

107ESCRIBANO COLLADO, P., "El alcance de las ordenanzas locales en la proteccién del medio ambiente",
en Ponencies del Seminari de Dret Local 93-94, Barcelona, Ayuntamiento de Barcelona, 1995, p. 226, sefiala
que el marco de intervencion municipal en relacion con la proteccion de la calidad de las aguas se produce en
torno a las siguientes materias: el abastecimiento de agua; el saneamiento de las aguas residuales,
domiciliarias, comerciales y de industrias no toxicas ni peligrosas; y el tratamiento de las aguas destinadas a
usos recreativos o deportivos de acceso publico (piscinas, parques acuaticos), regulando su captacion, cuando
se obtengan de la red de suministro municipal, las condiciones de calidad de las mismas, con sometimiento a
las normas estatales o autonomicas, y las medidas que garanticen y mantengan su salubridad en las concretas
instalaciones en que se encuentren (condiciones de seguridad, higiene, limpieza, etc.).

108para FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico y saneamiento de aguas residuales", en ESTEVE
PARDO, J. (coord.), "Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., "La exclusion de las
Entidades Locales en la gestion del dominio publico hidraulico no puede merecer un juicio desfavorable, si
atendemos a las exigencias organizativas que impone la gestion integral y unitaria del agua, por mds que
algunos hayan juzgado criticamente esa situacion” (p. 305).

109FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del
Medio Ambiente y Administracion Local", cit., pp. 305-309. En general, sobre las competencias locales en
materia de aguas, vid. MONTES RODRIGUEZ, M., "Competencias locales en las aguas continentales", en
Actualidad Administrativa, nim. 24, del 15 al 21 de junio de 1998, pp. 507-526.

11080bre ello advierte POMED SANCHEZ, L., "La proteccion del medio ambiente como funcién estructural
del Estado en el seno de la Union Europea: entrecruzamientos competenciales", en Revista Espariola de
Derecho Administrativo, mam. 98, 1998: "(...) los legisladores estatutarios al ejercer el derecho a la
autonomia y cerrar el circulo abierto por el texto constitucional (...) han procedido a una ampliacion todavia
mayor de las materias ambientales, dotando de un tratamiento competencial autonomo a sectores que en
principio parecian submaterias del titulo competencial medio ambiente” (p. 177). En su opinion, esta forma
de legislar "ha introducido notables dosis de confusion en una materia sobre la cual la Constitucion operaba
una delimitacion tendencialmente perfecta de funciones. Una confusion en todo caso perfectamente
explicable si se piensa que en el proceso de elaboracion de los diversos Estatutos primo el deseo de asegurar
el mayor espacio competencial posible que reforzara y legitimara la posicion de los nuevos poderes” (pp.
177-178).
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ellos, junto a la atribuciéon de una competencia genérica relativa a la materia ambiental,
encontramos también el tratamiento competencial autébnomo que reciben algunas
submaterias. Esto es precisamente lo que ha sucedido con los vertidos industriales y
contaminantes (también con los espacios naturales protegidos, las actividades
clasificadas...), ya que algunos EEAA han asumido sobre los mismos la competencia
ejecutiva de la legislacion estatal.

Por otra parte, este analisis debe necesariamente complementarse con el estudio de la
jurisprudencia constitucional recaida en la materia, ya que el maximo intérprete de la CE,
dada la conexion existente entre los vertidos y la proteccion del ambiente, los ha subsumido
en este Ultimo titulo competencial. Esta cuestion nos obligara a reconducir el analisis de la
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre vertidos
al sistema existente con cardcter general en materia de medio ambiente, aunque con algunos
matices importantes debido a las modulaciones que introduce en este ambito el reparto
competencial existente sobre las aguas continentales.

Al analisis de todas estas cuestiones dedicamos los epigrafes que siguen. En el primero
(I.2.1), efectuaremos un breve repaso de las previsiones contenidas en los diferentes
EEAA, con la finalidad de desgranar las referencias que localizamos en los mismos sobre
vertidos. En el segundo (II.2.2), nos adentraremos en el estudio de la jurisprudencia
constitucional recaida en la materia. Todo ello nos permitira, posteriormente, entrar a
delimitar mas detalladamente el papel que se reserva a los diferentes poderes publicos en
relacion con los vertidos (11.2.3).

I1.2.1. Las previsiones estatutarias en materia de vertidos

A pesar de que todos los EEAA de todas las Comunidades Autonomas asumieron, desde un
primer momento, la competencia para ejecutar la legislacion del Estado sobre proteccion
del medio ambiente, algunos de ellos, tal como hemos apuntado, incluyeron, ademads, de
manera auténoma, una referencia expresa a los vertidos, como materia sobre la cual
ostentaban la funcidn ejecutiva, eso si adoptando féormulas muy variadas. Inicialmente, los
EEAA de Asturias!!!, La Rioja!!2, Extremadura!l? y Madrid!!4, con diferentes matices,

ITE] art. 12.a) Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el EA para Asturias establece
que corresponde al Principado de Asturias, en los términos que establezcan las leyes y las normas
reglamentarias que en desarrollo de su legislacion dicte el Estado, la funcion ejecutiva en "Proteccion del
medio ambiente, incluidos los vertidos industriales y contaminantes en rios, lagos y aguas territoriales".

H2E] art. 10.1.1 Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, por la que se aprueba el EA de La Rioja establece que
corresponde a esta Comunidad Autéonoma, ajustandose a los términos que establezcan las leyes y, en su caso,
a las normas reglamentarias que para su desarrollo dicte el Estado, la funcion ejecutiva en "La gestion en
materia de proteccion del medio ambiente, incluidos los vertidos industriales y contaminantes en rios y lagos".

H3E] art. 9.2 Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el EA de Extremadura establece
que corresponde a esta Comunidad Autéonoma, en los términos que establezcan las leyes y las normas
reglamentarias del Estado, la funcion ejecutiva en "Proteccion del medio ambiente, incluidos los vertidos
industriales y contaminantes de las aguas".

H4E] art. 28.1 Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el EA de la Comunidad de
Madrid establece que corresponde a esta Comunidad Autéonoma, en los términos que establezcan las leyes y
normas reglamentarias que en desarrollo de su legislacion dicte el Estado, la funcion ejecutiva en materia de
"Proteccion del medio ambiente, incluidos los vertidos industriales y contaminantes en las aguas del territorio
de la Comunidad de Madrid".
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recogieron la funcidn ejecutiva de sus respectivas Comunidades Auténomas en materia de
proteccion del medio ambiente, incluidos los vertidos industriales y contaminantes.
También la Ley orgénica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra atribuia a esta Comunidad la ejecucion en materia de "vertidos
industriales y contaminantes"!!3. Por su parte, el EA de Baleares recogia la funcion
ejecutiva en materia de "actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas y, en
especial, vertederos industriales y contaminantes de la atmdsfera asi como de las aguas
interiores y litorales"!16.

Otros cinco EEAA (Catalufial!’, Pais Vasco!!%, Galicial’®, Andalucial?0, Valencial2!)
atribuyeron a la correspondiente Comunidad Auténoma la ejecucion de la legislacion del
Estado en materia de vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales del
Estado correspondientes al litoral de la Comunidad Auténoma, pero no incluyeron los
realizados en los rios y lagos. El resto de EEAA (Cantabria, Murcia, Aragon, Castilla-La
Mancha, Castilla y Ledn y Canarias) omiti6 toda referencia a esta materia.

Esta atribucion competencial expresa en materia de vertidos plante6 en su momento algunas
interesantes cuestiones, cuya clarificacion vendria posteriormente de la mano del TC. En
primer término, resulta que la competencia ejecutiva asumida en estos EEAA, atendiendo
estrictamente a la literalidad de los términos utilizados, no se extiende a todos los vertidos,
sino s6lo a los "industriales y contaminantes", con la consiguiente dificultad para
determinar el contenido juridico de estos conceptos. Ello conduciria, en una interpretacion
estricta, a negar la competencia autonomica sobre los vertidos cuando éstos no tengan

15E] art. 58.1.h) Ley Orgéanica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra, establece que corresponde a Navarra la ejecucion de la legislacion del Estado en "vertidos
industriales y contaminantes".

H6E] art. 12.3 Ley Orgénica 2/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el EA para las Islas Baleares
establece que corresponde a esta Comunidad Auténoma, en los términos que establezcan las Leyes y las
normas reglamentarias que en desarrollo de su legislacion dicte el Estado, la funcion ejecutiva en
"Actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas y, en especial, vertederos industriales y contaminantes
de la atmosfera asi como de las aguas interiores y litorales".

H7E] art. 11.10 Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprueba el EA de Catalufia establece
que corresponde a esta Comunidad Autéonoma la ejecucion de la legislacion del Estado en materia de
"Salvamento maritimo y vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado
correspondientes al litoral catalan".

H8E] art. 12.10 Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprueba el EA para el Pais Vasco
establece que corresponde a esta Comunidad Autéonoma la ejecucion de la legislacion del Estado en materia
de "Salvamento maritimo y vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado
correspondientes al litoral vasco".

119E] art. 29.4 Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, por la que se aprueba el EA para Galicia, establece que
corresponde a esta Comunidad Auténoma la ejecucion de la legislacion del Estado en materia de "Vertidos
industriales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado correspondientes al litoral gallego".

120E] art. 17.6 Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el EA de Andalucia establece
que corresponde a esta Comunidad Auténoma la ejecucion de la legislacion del Estado sobre "Vertidos
industriales y contaminantes en las aguas territoriales correspondientes al litoral andaluz".

121E] art. 33.9 Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, por la que se aprueba el EA de la Comunidad Valenciana
establece que corresponde a esta Comunidad Auténoma la ejecucion de la legislacion del Estado sobre
"Salvamento maritimo y vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado
correspondientes al litoral valenciano".
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origen industrial, como en el caso de los vertidos agropecuarios o urbanos'?2. En segundo
lugar, esta competencia solo se extiende a los vertidos industriales y contaminantes cuando
éstos se realicen a las aguas territoriales correspondientes al litoral de la Comunidad
Autonoma (Cataluiia, Pais Vasco, Galicia, Andalucia y Valencia), a los rios y lagos (La
Rioja, Extremadura y Madrid) o indistintamente a los rios, lagos y aguas territoriales
(Asturias, Baleares -su EA se refiere a "aguas interiores y litorales"- y Navarra -en la
medida en que Unicamente se refiere a los vertidos, sin mencionar cual sea el medio
receptor de los mismos-). Una interpretacion estricta y literal obligaria, por lo tanto, como
ha tenido ocasion de sefialar el TC -al hilo del analisis de las competencias sobre vertidos
en aguas litorales-

"a concluir que no existe competencia autonomica alguna sobre vertidos cuando éstos no tienen
origen industrial y son inocuos desde el punto de vista ecologico, ni sobre aquellos, que aun siendo
industriales y contaminantes, no se arrojan directamente al mar territorial (o, en el caso balear, a las
aguas interiores), de manera que sobre todos ellos la Administracion Central habia retenido la
plenitud de sus competencias. Esta interpretacion, aunque posible ateniéndose a la literalidad de los
preceptos, no estd exenta tampoco de dificultades (ni el concepto de 'vertidos contaminantes' tiene un
contenido juridico inequivoco ni parece razonable que un vertido deje de ser competencia estatal para
pasar a ser competencia autonomica cuando se hace mas sucio, o viceversa) y conduce, sobre todo, a

una situacion absurda?3.

En tercer lugar, otra de las cuestiones que se suscitaba a partir de esta inclusion expresa de
los vertidos en algunos EEAA era el absurdo o paradojico resultado a que podia llegarse si
se negaba la competencia ejecutiva sobre los vertidos en aguas continentales a aquellas
Comunidades Auténomas que no la hubieran asumido expresamente. En efecto, ello
supondria situar en una posicion competencial superior a algunas de las Comunidades
Autonomas de segundo grado o de via lenta (Asturias, La Rioja, Extremadura, Madrid o
Baleares) en relacion a las de primer grado o de via rapida, ya que aunque algunas de ellas
asumian, como hemos visto, competencias sobre los vertidos en aguas litorales, unicamente
una (Navarra) puede entenderse que recogia expresamente esta competencia en relacion a
las aguas continentales, produciéndose ademés, como ha sefialado POMED SANCHEZ
"una discriminacion en la ejecucion carente de razones objetivas"'?*. Sobre esta paradoja
ha advertido también el TC:

"(...) el absurdo se origina en la estrecha imbricacion existente entre este titulo competencial y el que
antes hemos analizado, en cuanto toca a la ejecucion de la legislacion del Estado sobre proteccion del
medio ambiente. Como es evidente, las mismas normas seran incardinables en uno u otro titulo segun
que se las considere desde el punto de vista del objeto que regulan (el vertido) o de la finalidad que
persiguen o el resultado que con su aplicacion se obtiene (la proteccion del medio ambiente) y, en
consecuencia, las facultades que su aplicacion comporte podran ser al mismo tiempo reconocidas y

negadas a las Comunidades Auténomas" (fundamento juridico 4°.F).

12280bre los tipos de vertidos en funcion de su procedencia vid. supra, capitulo II de la primera parte de este
trabajo, apartado I1.3.5.

123Fundamento juridico 4°.F de la Sentencia 149/1991, de 4 de julio de 1991 (BOE de 29 de julio de 1991;
ponente: Excmo. Sr. D. Francisco Rubio Llorente), sobre la LC (BOE ntim. 181, de 29 de julio de 1988).

124pOMED SANCHEZ, L., "La proteccion del medio ambiente...", cit., p. 183, nota al pie 56.
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Asimismo, podrian producirse resultados no deseados para algunas de estas Comunidades
Autonomas que incluyen referencia expresa a la materia "medio ambiente", por una parte,
y a la submateria "vertidos" por otra, ya que, en relacion a la primera, la competencia se
asume en términos mas amplios. En efecto, tomando como ejemplo el caso de Navarra,
resulta que, de acuerdo con el art. 57.c) Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, sobre
reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, esta Comunidad Auténoma,
en el marco de la legislacion bésica del Estado, posee "el desarrollo legislativo y la
ejecucion” sobre las materias "medio ambiente y ecologia". En cambio, de acuerdo con el
art. 58.1.h) de esta misma Ley, Gnicamente le corresponde la ejecucion de la legislacion del
Estado sobre los "vertidos industriales y contaminantes". La conclusion inmediata que se
desprende del tenor literal de los preceptos transcritos es que, paraddjicamente, las
competencias que se asumen sobre los vertidos -aun cuando es ésta una submateria
susceptible de ser integrada en el "medio ambiente"- son mads restrictivas que las asumidas
sobre la materia ambiental en general!25, con lo cual hubiera sido mas conveniente su no
asuncion expresa.

Para salvar todas estas paradojas, el TC ha optado por la reconduccion de la materia
"vertidos" al titulo competencial sobre "proteccion del medio ambiente". De este modo, la
competencia asumida por algunas Comunidades Auténomas sobre "vertidos industriales y
contaminantes" no es mas que una especificacion de la competencia que ostentan todas las
Comunidades Auténomas para ejecutar la legislacion del Estado sobre la proteccion del
medio ambiente. Pero es ésta una cuestion sobre la que nos adentraremos en el apartado
siguiente. Ahora queremos detenernos en el analisis de las reformas estatutarias acontecidas
entre los afios 1994 y 1999, con el objeto de determinar los cambios que se han producido
en los diferentes EEAA por lo que respecta a la asuncion de competencias sobre vertidos.

A raiz de la aprobacion de la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, se reformaron en
1994 los EEAA de Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragdén, Castilla-La Mancha,
Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla y Le6n!26. En relacion a la asuncion de
competencias sobre vertidos no se altera el panorama expuesto, aunque se produce algiin
cambio de numeracion de los preceptos anteriormente mencionados!'?’. Mayor repercusion

12550bre ello ha advertido VERA JURADO, D. I., La disciplina ambiental de las actividades industriales,
Madrid, Tecnos, 1994: "(...) el concepto de medio ambiente tiene un cardcter residual en los Estatutos de
Autonomia de las diferentes Comunidades Autonomas, de tal manera que la submateria que no esté recogida
expresamente sera asumida por la referencia general que realice el Estatuto al medio ambiente; o, dicho en
otras palabras, solo con aquellos recursos o materias no mencionados expresamente en los estatutos habra
de utilizarse la clausula ambiental. Hay que indicar que estas submaterias son diferentes segun los Estatutos
de Autonomia; podemos destacar entre ellas: ecologia, ecosistema, higiene de la contaminacion bidtica y
abidtica y, especialmente, vertidos. En muchos casos la distribucion de competencias de estas submaterias es
la misma que la que tiene asignada la materia medio ambiente, en cuyo caso los problemas reales son
minimos, pero en otros supuestos nos encontramos ante una distribucion diferente, con lo cual las
Comunidades Autonomas pueden tener una situacion competencial mas restrictiva que aquella que habrian
obtenido con una unica referencia al medio ambiente. Referencia que integraria todas las submaterias, es
decir, todo el contenido amparado por el articulo 45 CE" (pp. 45-46).

126 as referencias a las Leyes Organicas de reforma de estos EEAA aprobadas en 1994 se han hecho ya en la
nota al pie nim. 81 de este mismo capitulo.

127Contintian asumiendo de manera expresa competencias ejecutivas sobre proteccioén del medio ambiente,
incluidos los vertidos industriales y contaminantes, las Comunidades Autéonomas de Asturias, La Rioja,
Extremadura y Madrid (arts. 12.1, 10.1.1, 9.2 y 28.1, respectivamente, de sus EEAA). La Comunidad
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significard, sin embargo, la nueva reforma de los EEAA de estas diez Comunidades
Auténomas que acontece entre los afios 1996 y 1999128, De nuevo, todos ellos vuelven a ser
reformados y se introducen cambios importantes por lo que respecta a la materia que aqui
nos ocupa. La novedad mas destacable es la desaparicion de la mencion a los vertidos en la
mayor parte de los EEAA de estas Comunidades Autonomas. A excepcion de los de
Asturias!?® y Madrid!39, que mantienen una referencia expresa a los mismos -también
novedosa, ya que no se limita a la asuncion de competencias ejecutivas sobre los vertidos,
como sucedia anteriormente, sino que se extiende también a las competencias de desarrollo
legislativo- el resto silencian cualquier mencidn a los mismos. Pero esta omision no debe
valorarse negativamente, en tanto en cuanto todos ellos, sin excepcidon, contintian
recogiendo la funcidn ejecutiva -amén de la de desarrollo legislativo, ahora asumida a raiz
de las transferencias operadas por la Ley Orgéanica 9/1992- sobre "proteccion del medio
ambiente", materia a la cual pueden reconducirse los vertidos. Precisamente, la desaparicion
de la referencia expresa a los vertidos en la mayor parte de EEAA es consecuencia de la
jurisprudencia constitucional recaida en esta materia que, al encuadrarlos, por su conexion
objetiva, en el titulo competencial sobre "proteccién del medio ambiente", hace del todo
innecesaria una referencia autdbnoma a los mismos.

Finalmente, debemos referirnos a las funciones sobre vertidos reconocidas a las ciudades de
Ceuta y Melilla en sus EEAA!3L aprobados, respectivamente, mediante Leyes Orgénicas

Auténoma de Baleares contintia asumiendo en su EA la competencia sobre "Actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas y, en especial, vertederos industriales y contaminantes de la atmdsfera, asi como de las
aguas interiores y litorales" (art. 12.3). Por lo que respecta a los EEAA de Cantabria, Murcia, Aragon,
Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn y Canarias, contintan sin incluir de manera expresa la materia "vertidos",
refiriéndose con cardcter general a las competencias ejecutivas sobre proteccion del medio ambiente (arts.
24.1,12.1.1,37.1.3, 33.1, 28.1, respectivamente).

Los EEAA de Cataluiia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia y la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, sobre
reintegracion y amejoramiento del régimen foral de Navarra no han sido reformados, por lo que cabe reiterar
lo ya expuesto anteriormente. E1 EA de la Comunidad Valenciana, aunque ha sido reformado varias veces (en
su art. 12.4 por la Ley Organica 4/1991, de 13 de marzo -BOE ntim. 63, de 14 de marzo de 1991-; en su
Disposicion adicional 3* y Disposicion transitoria 1* y 2%, por Ley Organica 5/1994, de 24 de marzo -BOE
num. 72, de 25 de marzo de 1994-; asimismo, merece destacarse la Ley Organica 12/1994, de 24 de marzo de
1994 -BOE nuim. 72, de 25 de marzo de 1994-, que deroga la Ley Organica 12/1982, de 10 de agosto, de
transferencia de competencias de titularidad estatal), estas reformas no afectan a la materia aqui tratada, por lo
que nos remitimos también a lo ya expuesto.

128Vid. las referencias a las Leyes Organicas de reforma de estos EEAA aprobadas entre 1996 y 1999 en la
nota al pie nim. 88 de este mismo capitulo.

129E] nuevo art. 11.5 EA del Principado de Asturias establece que en el marco de la legislacion basica del
Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca, corresponde al Principado de Asturias el
desarrollo legislativo y la ejecucion en materia de "Proteccion del medio ambiente, incluidos los vertidos
industriales y contaminantes en rios, lagos y aguas interiores y normas adicionales de proteccion del medio
ambiente".

130E] nuevo art. 27.7 EA de la Comunidad de Madrid establece que corresponde a esta Comunidad Auténoma
"en el marco de la legislacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca", el
desarrollo legislativo, la potestad reglamentaria y la ejecucion en materia de "Proteccion del medio ambiente,
sin perjuicio de la facultad de la Comunidad de Madrid de establecer normas adicionales de proteccion.
Contaminacion biotica y abidtica. Vertidos en el &mbito territorial de la Comunidad".

131En relacién a qué tipo de entidades pueden considerarse Ceuta y Melilla, vid. BALLBE MALLOL, M;
FERRET JACAS, J.; PONT CASTEJON, L; y ORRIOLS SALLES, M. A., "Reflexiones finales", en
BALLBE MALLOL, M y FERRET JACAS, J. (dirs.), Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas
1995-96, vol. 11, Barcelona, Fundaci6 Carles Pi i Sunyer d'Estudis Autonomics i Locals, 1997, pp. 1323-1325.
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1/1995 y 2/1995, ambas de 13 de marzo!32. El art. 22.1 de ambas leyes establece que
corresponde a estas dos ciudades la ejecucion de la legislacion del Estado en "gestion en
materia de proteccion del medio ambiente, incluidos los vertidos industriales y
contaminantes". Por su parte, el art. 22.2 precisa que, en relacion con las materias listadas
en el art. 22.1, la competencia comprende "las facultades de administracion, inspeccion y
sancion, asi como la potestad normativa reglamentaria para la organizacion de los
correspondientes servicios!33".

I1.2.2. La incardinacion de la materia "vertidos'" en el titulo competencial "proteccion
del medio ambiente" en la jurisprudencia constitucional

El TC ha tenido ocasion de pronunciarse sobre la distribucion de competencias en materia
de vertidos en diversas ocasiones, tanto a raiz del examen de la constitucionalidad de las
leyes estatales de aguas y de costas!'34 como, mas recientemente, a partir del examen de las
leyes de pesca fluvial de determinadas Comunidades Autéonomas!3s. En este apartado

Estos autores se plantean tres opciones posibles: su consideracion como Comunidades Auténomas, como
Entes Locales sui generis o como un tertium genus. En su opinion "No seria dificil argumentar que las Leyes
orgdnicas que examinamos aportan realmente un tertium genus a nuestro ya de por si complejo sistema de
organizacion territorial. Hemos podido individualizar como en Ceuta y Melilla van a convivir desde ahora
rasgos tipicamente predicables de una Comunidad Autonoma stricto sensu. Son unos entes a los que se da la
bienvenida desde un Titulo VIII de la CE y desde una amplisima legislacion sectorial que no estd todavia
pensada para ellos. En este sentido, el esfuerzo camaleonico a que se compele desde ahora a Ceuta y Melilla,
debiendo dilucidar en cada caso si estan actuando propiamente como ente local o como ese nuevo 'algo mas’,
y la reinterpretacion que habrd de hacerse de la legislacion sectorial emanada por el Estado, es quizds
desmesurado” (p. 1325). Por su parte, CASTELLA ANDRELU, J. M. y PONS PARERA, E., "Los Estatutos de
Autonomia de Ceuta y Melilla (Leyes Orgéanicas 1y 2/1995, de 13 de marzo", en BALLBE MALLOL, M. y
FERRET JACAS, J. (dirs.), Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Autonomas 1995-96, vol. 1, Barcelona,
Fundaci6 Carles Pi i Sunyer d'Estudis Autondmics i Locals, 1997, consideran que "el régimen de autonomia
de Ceuta y Melilla se ha de encuadrar en el sistema de las CCAA, como componentes del Estado autonomico.
Aunque no se desprendia necesariamente de la Constitucion la generalizacion del sistema de Autonomias a
todo el territorio espariol, lo cierto es que a ésta ha conducido el desarrollo del titulo VIII. Segun los
Preambulos de los Estatutos de Ceuta y Melilla, con los mismos se viene a completar el sistema autonomico.
En este sentido, la configuracion estatutaria como 'Ciudades Autonomas' no es obice para su consideracion
como 'Comunidades Autonomas'. Tertium genus non datur: o se es Comunidad Autonoma o se es ente local"
(p.- 222). Vid. también CARBONELL PORRAS, E., "La naturaleza juridica de Ceuta y Melilla y su
encuadramiento en la estructura territorial del Estado", en Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim.
110, 2001, pp. 251-268, y REQUEJO RODRIGUEZ, P., "Ceuta y Melilla: ;ciudades con Estatuto de
Autonomia o Comunidades Auténomas con Estatuto de Heteroorganizacion", en Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonomica, nim. 277, 1998, pp. 55-70.

32BOE ntim. 62, de 14 de marzo de 1995.

133N6tese que en relacion a las materias listadas en el art. 22.1 -entre las cuales, como hemos mencionado, se
incluyen los vertidos- Ceuta y Melilla Uinicamente disponen de una potestad reglamentaria limitada a la
organizacion de los correspondientes servicios, a diferencia de lo que sucede con las materias listadas en el
art. 21.1 de ambos EEAA, en relacion a las cuales se reconoce abiertamente el ejercicio de la potestad
reglamentaria.

134T¢ngase en cuenta también la Sentencia 198/1991, de 17 de octubre (BOE de 15 de noviembre de 1991,
rectificada en BOE nim. 3, de 3 de enero de 1992; ponente: Excmo. Sr. D. Francisco Rubio Llorente), sobre
el Reglamento de desarrollo de la LC.

135Gentencias del TC 15/1998, de 22 de enero (BOE num. 47, de 24 de febrero de 1998; ponente: Excmo. Sr.
D. Alvaro Rodriguez Bereijo); 110/1998, de 21 de mayo (BOE de 19 de junio de 1998; ponente: Excmo. Sr.
D. Manuel Jiménez de Parga y Cabrera); y 166/2000, de 15 de junio (BOE nim. 165, de 11 de julio de 2000;
ponente: Excmo. Sr. D. Manuel Jiménez de Parga y Cabrera). La primera de ellas resuelve el recurso de
inconstitucionalidad presentado por el Presidente del Gobierno contra determinados preceptos de la Ley
2/1992, de 7 de mayo, de pesca fluvial de Castilla-La Mancha (DOCM num. 56, de 24 de julio de 1992). La
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analizaremos la posicion que ha mantenido el Alto Tribunal a la hora de interpretar bajo el
prisma del bloque de la constitucionalidad las competencias sobre la materia "vertidos".

El primer punto de referencia ineludible lo constituye la Sentencia 227/1988, de 29 de
noviembre, en la que el TC ha tenido ocasion de pronunciarse en relacion al Titulo V LA
(actual Titulo V TRLA), relativo a la proteccion del dominio publico hidraulico y la calidad
de las aguas continentales. El TC ha admitido en esta Sentencia que las normas reguladoras
de los vertidos afectan a la policia demanial y tienen su fundamento en la competencia
exclusiva estatal referente a la "legislacion bésica sobre proteccion del medio ambiente",
prevista en el art. 149.1.23 CE:

"El Capitulo Segundo del Titulo V (arts. 92 a 100) incluye determinadas normas sobre los vertidos en
aguas continentales que afectan a la policia demanial, pero que tienen el cardcter de normas basicas
de proteccion del medio ambiente, cuya legitimidad deriva de lo dispuesto en el art. 149.1.23 de la

Constitucién” (fundamento juridico 26°)136.

En la Sentencia 149/1991, de 4 de julio, sobre la LC, aunque refiriéndose en esta ocasion a
los vertidos en aguas litorales y no continentales, el TC ha insistido en la incardinacion de
la materia "vertidos" en las competencias sobre medio ambiente!37. De ello se deriva la
competencia del Estado para establecer la normativa basica de caracter medioambiental y la
de las Comunidades Autonomas de desarrollo de la legislacion basica estatal!3® y de dictar
normas adicionales de proteccion, amén de las competencias ejecutivas:

segunda, el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del Gobierno contra algunos
preceptos de la Ley de la Comunidad Autéonoma de Castilla y Ledn 6/1992, de 18 de diciembre, de proteccion
de los ecosistemas acuaticos y de regulacion de la pesca (BOCyL num. 247, de 23 de diciembre). Y la tercera,
el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del Gobierno en relacion con determinados
preceptos de la Ley Foral del Parlamento de Navarra 2/1993, de 5 de marzo, de proteccion y gestion de la
fauna silvestre y sus habitats (BONA num. 34, de 19 de marzo de 1993).

136T¢éngase en cuenta también lo dispuesto en el fundamento juridico 25° de esta Sentencia, en el que el TC ha
considerado que si bien las competencias sobre la proteccion del demanio hidrico corresponden al Estado,
segun el art. 132.1 CE, "La casi totalidad de los preceptos de este Titulo V regulan la denominada policia
demanial. En lo que concierne a las aguas que discurran integramente por su territorio, las competencias
sobre esta materia corresponden, sin duda, a las Comunidades Autonomas que hayan asumido en general las
relativas a los aprovechamientos hidraulicos (...) pues la policia de aguas debe entenderse comprendida en el
concepto de aprovechamientos hidraulicos (...) la propia Ley de Aguas viene a reconocerlo expresamente
cuando en el art. 86 previene que 'la policia de las aguas superficiales y subterrdaneas y de sus cauces y
depositos naturales, zonas de servidumbre y perimetros de proteccion se ejercera por la Administracion
hidraulica competente'. A este respecto, la Ley se limita, en términos generales, a establecer algunas
prescripciones de principio, con el fin de garantizar la calidad de aguas continentales y de su entorno, sin
merma de la competencia de las Comunidades Autonomas para desarrollar o complementar aquellas normas
generales y para ejecutarlas en el ambito de sus competencias administrativas sobre el dominio publico
hidraulico. Tales prescripciones encuentran facil encaje en la legislacion bdsica sobre proteccion del medio
ambiente, que al Estado corresponde dictar ex art. 149.1.23 de la Constitucion, por lo que no pueden
reputarse inconstitucionales los arts. 85, 89, d) y 91".

137Vid. el comentario que realiza a esta Sentencia GAMEZ MEJIAS, M., "Servidumbre de proteccion costera
y vertidos al mar como especificaciones de la distribucion constitucional de competencias en la proteccion del
medio ambiente: la heterogeneidad de su contenido", en Revista Mensual de Gestion Ambiental, nim. 15,
2000, pp. 54-57.

138Gin embargo, el TC en esta misma Sentencia entiende que "(..) en materia de medio ambiente el deber
estatal de dejar un margen al desarrollo de la legislacion basica por la normativa autonomica es menor que
en otros ambitos y que, en consecuencia, no cabe afirmar la inconstitucionalidad de las normas estatales
aduciendo que, por el detalle con el que estin concebidas, no permiten desarrollo normativo alguno"
(fundamento juridico 1°.D). Esta doctrina ha sido parcialmente rectificada en la Sentencia 102/1995, de 26 de
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"(...) la competencia asumida por las Comunidades Autonomas sobre vertidos industriales y
contaminantes en el mar territorial no es mds que una especificacion de la competencia mas amplia
que todas ellas tienen para ejecutar la legislacion del Estado sobre la proteccion del Medio Ambiente.
Es cierto que esta interpretacion hace en cierta medida redundantes los enunciados estatutarios
relativos a vertidos y que infringe asi uno de los postulados hermenéuticos mds generalmente
aceptados, pero también entre los principios hermenéuticos existe una cierta jerarquia y es dificil no
otorgar un valor predominante al que ordena prescindir de aquellas interpretaciones que conducen al

absurdo.

Cabe afirmar, por tanto, para concluir, que las Comunidades Autonomas que han asumido
competencia para la ejecucion de las normas sobre proteccion del Medio Ambiente son también
competentes para llevar a cabo los actos de ejecucion que impliquen la aplicacion de las normas

sobre vertidos, sea cual fuere el género de éstos y su destino" (fundamento juridico 4°.F)!39,

Mas recientemente, en la Sentencia 15/1998, de 22 de enero, el TC ha vuelto a insistir en la
inclusion de la materia "vertidos" en el titulo competencial de "medio ambiente", sin que
pueda incorporarse a otros titulos competenciales distintos:

"En la STC 149/1991 [fundamento juridico 4° F)] se manifesto que la materia "vertidos' constituye un
titulo especifico propio incardinado en las competencias sobre medio ambiente y que, por tanto, no
puede incorporarse a otros titulos competenciales distintos, pues, -como alli se dijo- tal hipotesis
conduce a una 'situacion absurda (...) no solo desde el punto de vista de la logica institucional sino
tambien desde el punto de vista juridico’. Se infiere, asi, que el régimen de los vertidos en general
particularmente el de aquellos que se realicen en aguas pertenecientes a cuencas supracomunitarias,
solo podra ser examinado (...) desde la perspectiva de las competencias que, respectivamente,
corresponden a las Comunidades Autonomas y al Estado sobre el medio ambiente” (fundamento
juridico 9°).

Este pronunciamiento ha sido reiterado por la Sentencia 110/1998, de 21 de mayo, en la

que el TC ha insistido en la idea de que

"la materia 'vertidos' constituye un titulo especifico incardinado en las competencias de medio
ambiente, y que la regulacion de los mismos contenida en el Capitulo Segundo del Titulo V de la Ley
29/1985, de Aguas, tiene el caracter de normas bdsicas de proteccion del medio ambiente (art.
149.1.23 CE), entre las que se encuentra la que dispone el sometimiento de los vertidos a un sistema

general de autorizacion administrativa por el respectivo Organismo de cuenca” (fundamento juridico
6°).

junio (BOE de 31 de julio de 1995; ponente: Excmo. Sr. D. Rafael de Mendizabal Allende), en la que el TC
ha considerado que "(...) en materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un margen al desarrollo de
la legislacion basica por la normativa autonomica, aun siendo 'menor que en otros ambitos', no puede llegar,
frente a lo afirmado en la STC 149/1991 (Fundamento Juridico 1°.D, in fine) de la cual hemos de apartarnos
en este punto, a tal grado de detalle que no permita desarrollo legislativo alguno de las Comunidades
Autonomas con competencias en materia de medio ambiente, vaciandolas asi de contenido"” (fundamento
juridico 8°).

139Debe relativizarse, sin embargo, la conclusion sentada en la Sentencia 149/1991, de 4 de julio, en la
medida en que no estamos ante ambitos con idéntico sistema de distribuciéon competencial ni el criterio
territorial funciona de la misma manera. En relacion a los vertidos en aguas continentales, el criterio de la
cuenca hidrografica va a proyectar una influencia decisiva.
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De lo anteriormente expuesto se desprende la ubicacion en la jurisprudencia constitucional
de la materia "vertidos" en el titulo competencial sobre "proteccion del medio ambiente",
circunstancia de la cual derivan una serie de consecuencias importantes. En primer lugar,
aunque la regulacion de los vertidos se contiene fundamentalmente, como veremos, en el
TRLA, y su normativa de desarrollo, el régimen de distribucion de competencias entre
Estado y Comunidades Auténomas aplicable a esta submateria no es el relativo a las
"aguas", sino a la "proteccion del medio ambiente", dada la conexion objetiva que la une a
este titulo competencial y la vis atractiva que éste ejerce!40. Ello tendra importantes
repercusiones a la hora de delimitar el papel que corresponde al Estado y a las
Comunidades Autonomas. En efecto, si bien el Estado tiene competencia para fijar "la
legislacion, ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las
aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoma" (art. 149.1.22 CE), la regulacion de
los vertidos no forma parte de la misma, sino que se sitia en el marco del art. 149.1.23 CE,
correspondiendo al Estado la elaboracion de la "legislacion basica sobre proteccion del
medio ambiente" y, por ende, a las Comunidades Autonomas el desarrollo legislativo de la
legislacion basica estatal y la adopcidon de normas adicionales de proteccion. Esta opcion de
desgajar la regulacion de los vertidos de la ordenacion de los recursos no deja de ser, en
nuestra opinion, discutible, dada la estrecha conexién que existe entre la ordenacion de los
recursos y su proteccion!4l.

En segundo lugar, y como consecuencia de lo anterior, debe destacarse la atribucion a la
regulacion de los vertidos, contenida actualmente en el TRLA, del caracter de legislacion
basica de proteccion del medio ambiente!42. Esta circunstancia obligard a las Comunidades
Autonomas que decidan -en ejercicio de sus competencias normativas en materia ambiental,
de desarrollo legislativo de la legislacion basica y de dictar normas adicionales de
proteccion, amén de sus competencias sobre aguas- regular sobre esta materia, a adaptar su
normativa a los contenidos minimos establecidos por la normativa estatal. En efecto, como
ha tenido ocasién de establecer el TC en la Sentencia 102/1995, de 26 de junio, al

140Asi 1o expresa claramente DOMPER FERRANDO, J., "El medio ambiente y la intervenciéon administrativa
en las actividades clasificadas", vol. I, cit.: "la voz material que encuadra un aspecto concreto condiciona el
alcance de las potestades asignadas por el Bloque de la Constitucionalidad a cada entidad para con esa
materia, independientemente de que se contenga su regulacion en un texto normativo cuyo contenido material
principal sea distinto y cuya extension de la competencia también lo sea. Asi en la regulacion material sobre
vertidos contaminantes, al ser un aspecto del medio ambiente, a pesar de estar en Ley de aguas se
mantendria la reserva del Estado sobre la 'legislacion basica', y corresponderian la legislacion de desarrollo
y las normas adicionales a las Comunidades Autonomas si asi lo tienen asumido en sus Estatutos” (p. 167).

141Especialmente critico con el criterio jurisprudencial sefialado, que reconduce la regulacién de los vertidos
en aguas continentales al art. 149.1.23 CE y no al art. 149.1.22, se muestra BETANCOR RODRIGUEZ, A.,
Instituciones de Derecho Ambiental, Madrid, La Ley, 2001, p. 473. Sefiala este autor que la regulacion de la
actividad de vertido "debe formar parte, y asi es logico sostenerlo a la luz del paradigma del desarrollo
sostenible, de la ordenacion general del recurso, en este caso del dominio publico hidrdulico, porque no es
posible ordenar este dominio sin establecer los mecanismos de proteccion del mismo con relacion a
actividades que indudablemente lo degrada, como son los vertidos. En cambio, al separar ordenacion y
proteccion del recurso si que se produce el absurdo de considerar que la proteccion puede obedecer a una
légica distinta y separada de la l6gica de la ordenacion de la actividad correspondiente. Esta separacion
solo puede conducir precisamente a la degradacion del recurso como consecuencia de que la proteccion es
extrafia a la misma ordenacion. La buena logica debe conducir a entender que no es posible desarrollar una
actividad sin proteger al mismo tiempo el recurso afectado” (p. 473).

142yid. fundamento juridico 26° de la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre.
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interpretar el alcance de la competencia estatal para configurar la legislacién bésica sobre
proteccion del medio ambiente,

"Lo basico, como propio de la competencia estatal en esta materia, cumple mds bien una funcion de
ordenacion mediante minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir que las

Comunidades Autonomas con competencias en la materia establezcan niveles de proteccion mads altos,
como ya se dijo en la STC 170/1989" (fundamento juridico 9°)!43,

Por lo tanto, las Comunidades Auténomas, a la hora de legislar sobre la materia de vertidos,
deberan respetar lo establecido en los arts. 100 a 108 TRLA (ex arts. 92 a 100 LA, algunos
de ellos modificados por la LMLA). Asi, debera garantizarse, en todo caso, el sometimiento
de los vertidos a un sistema general de autorizacion administrativa por el respectivo
Organismo de cuenca'#4. Y ello con independencia de que sean Comunidades Auténomas
con cuencas intracomunitarias o pertenecientes a cuencas supracomunitarias. Incluso en el
primer caso, aun cuando se trate de aguas que discurren integramente por el territorio de
una Comunidad Auténoma, no puede obviarse lo postulado por la legislacion basica
estatall43, En consecuencia, las Comunidades Autonomas pueden ejercer en este ambito la
competencia de desarrollo legislativo de la legislacion bésica estatal, a la que se une la
posibilidad de establecimiento de normas adicionales de proteccion.

En tercer lugar, esta jurisprudencia constitucional priva de efecto ttil a aquellas previsiones
contenidas en algunos EEAA que incluian como titulo competencial especifico el de
vertidos, en un aparente sentido ampliatorio del techo competencial de sus respectivas
Comunidades Auténomas, lo que explica que tras las ultimas reformas estatutarias muchos
EEAA ya no hayan incorporado esta referencial4.

143Esta Sentencia resuelve los recursos de inconstitucionalidad acumulados contra la Ley 4/1989, de
conservacion de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestres; y los conflictos positivos de
competencia acumulados contra los tres Reales Decretos dictados en su desarrollo: el Real Decreto
1095/1989, de 8 de septiembre, por el que se declaran las especies objeto de caza y pesca y se establecen
normas para su proteccion (BOE num. 218, de 12 de septiembre de 1989); el Real Decreto 1118/1989, de 15
de septiembre, por el que se declaran las especies objeto de caza y pesca comercializables (BOE nuim. 224, de
19 de septiembre de 1989); y el Real Decreto 439/1990, de 30 de marzo, por el que se regula el Catalogo
Nacional de Especies Amenazadas (BOE num. 82, de 5 de abril de 1990).

144A51 lo ha establecido expresamente el TC en la Sentencia 15/1998, de 22 de enero, en el fundamento
juridico 9% y 110/1998, de 19 de junio, en el fundamento juridico 9°.

145Asi 1o corrobora, por ejemplo, la Ley de la Comunidad Auténoma de Canarias 12/1990, de 26 de julio, de
Aguas (BOCAN niim. 94, de 27 de julio de 1990), que aun cuando regula detalladamente el régimen de los
vertidos (vid. capitulo III -"De la proteccion del dominio publico hidraulico"- del Titulo IV -"De la
ordenacion del dominio publico hidraulico"-, arts. 56 a 72, en especial para el régimen de los vertidos, los
arts. 61 a 72), coincide sustancialmente con la regulacion contenida en la legislacion estatal.

146En la doctrina MARTIN MATEO, R., "Tratado de Derecho Ambiental", vol. I, Madrid, Trivium, 1992, ha
criticado esta jurisprudencia constitucional. En relacion a la Sentencia 149/1991, de 4 de julio, y refiriéndose
a los vertidos al mar, este autor ha sostenido que el TC "ha complicado notablemente, en términos
constitucionales, todas las competencias sobre vertidos en las Comunidades Autonomas" (p. 228). En su
opinion "Esta interpretacion no solo es redundante en relacion con los preceptos correspondientes de los
Estatutos como el propio Tribunal reconoce, sino que es ademds inconsistente con otras precisiones
estatutarias. Recordemos que los Estatutos de las Comunidades se pronuncian expresamente sobre la
funcion, meramente ejecutiva, del control de los vertidos marinos industriales y contaminantes. Seria absurdo
esta precision por innecesaria si no tuviese otra justificacion, a saber el constituyente estatutario era
consciente de que el Estado en su condicion de dominus del mar tenia en él un plus de facultades, por ello la
Comunidad se reservaba solo el control sobre una categoria de vertidos, los ambientales"” (p. 229). Ademas,
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En cuarto lugar, por lo que respecta a la ejecucion, se plantea también cémo opera el
reparto competencial entre Administracion estatal y Administraciones autondmicas. La
cuestion esencial es determinar si la ejecucion es en todo caso autondmica -dado que todas
las Comunidades Autonomas han asumido la funcién ejecutiva en materia de proteccion del
medio ambiente- o, por el contrario, dependerd del tipo de cuenca -intracomunitaria o
intercomunitaria- de que se trate. La respuesta a este interrogante viene de la mano de la
segunda de las opciones planteadas, ya que deben conjugarse los criterios de reparto
competencial en materia ambiental con los establecidos en materia de aguas, ya
examinados. De este modo, las competencias ejecutivas de las Comunidades Autdnomas
sobre vertidos se cifien a las cuencas intracomunitarias, correspondiendo a los Organismos
de cuenca estatales en el ambito de las intercomunitarias. Por lo tanto, la ejecucion en
materia de vertidos corresponderd a la Administracion Hidraulica competente en funcion
del tipo de cuenca hidrografica'4’, tal y como ha reconocido el TC:

"(...) algunos de los preceptos impugnados atribuyen potestades de ejecucion. Las que asignan estas
potestades a los Organismos de cuenca (arts. 96 y 99) no son inconstitucionales, habida cuenta de que
las mismas se entienden conferidas a las Administraciones hidrdaulicas de las Comunidades
Autonomas con competencia general en materia de aprovechamientos hidraulicos respecto de las
aguas que discurren integramente por su territorio (Disposicion adicional cuarta de la Ley). En
cambio, las competencias de ejecucion que se atribuyen al Gobierno (arts. 95, parrafo segundo, 96 in
fine y 98) corresponden a aquellas Comunidades Autonomas respecto de las aguas intracomunitarias,
y solo podran ser ejercidas por el Estado, como expresamente dispone el art. 98, cuando puedan
considerarse incluidas en el ambito de las competencias del Ejecutivo estatal, de acuerdo con lo

dispuesto en el art. 149.1.22 de la Constitucion" (fundamento juridico 26°).

De lo anteriormente expuesto se desprende que, aun cuando todas las Comunidades
Autonomas disponen de competencias ejecutivas en materia de medio ambiente, no puede
olvidarse que en las cuencas intercomunitarias el Estado goza de competencias exclusivas
sobre aguas, que se extienden también a la ejecucion -como se desprende del TRLA!4%-, Por
ello, el caracter supracomunitario de la cuenca provoca automaticamente la desposesion
autondmica de la funcién ejecutiva en materia de vertidos y su consiguiente desplazamiento
hacia el Estado'4%. Este es, sin duda, el precio que debe pagarse por la aplicacion del
criterio de la cuenca hidrografica para efectuar el reparto de competencias en materia de
aguas, ya que el simple dato geografico justifica la absorcion de competencias por el
Estado.

I1.2.3. Los distintos niveles de intervencion publica en materia de vertidos

argumenta a favor de su posicion la existencia de vertidos ambientalmente intrascendentes que, en todo caso,
requieren la intervencion estatal y en los que debid excluirse el control autonémico (vertidos de residuos
solidos con destino a relleno, devolucion al mar de los residuos generados por las plantas de potabilizacion de
aguas marinas, el agua utilizada para la refrigeracion de ciertas centrales térmicas, los aliviaderos de embalses
y depdsitos...).

147V ¢ase el art. 94 TRLA (ex art. 86 LA) y el art. 235.1 RDPH.
148Vid. arts. 17,23 y 24 TRLA (ex arts. 15, 21 y 22 LA, este tiltimo modificado por la LMLA).

149GANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico", cit., p. 83, ha criticado la
atribucion competencial de las competencias ejecutivas sobre vertidos a la Administracion Hidraulica.
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Partiendo de la incardinacion de la materia "vertidos" en el titulo competencial sobre
"proteccion del medio ambiente", a continuacion entramos a delimitar a grandes rasgos el
papel que corresponde a los diferentes poderes publicos intervinientes en esta materia, sin
perjuicio de que sea ésta una cuestion sobre la que habremos de volver durante esta
investigacion al hilo del anélisis de los elementos subjetivos de la autorizacion de vertido,
de los estandares de contaminacion, de las potestades de modificacion, suspension y
revocacion de las autorizaciones de vertido, de la potestad sancionadora... Para ello,
dedicamos el primero de los epigrafes que siguen al andlisis de las competencias estatales
(I1.2.3.1); el segundo, a las autondémicas (I11.2.3.2); y el tercero, a las locales (11.2.3.3).

I1.2.3.1. Las competencias estatales

El andlisis de las competencias estatales en materia de vertidos exige partir del
encuadramiento de esta materia en la "proteccion del medio ambiente". De acuerdo con la
CE, corresponde al Estado la competencia exclusiva sobre "la legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente sin perjuicio de las facultades de las Comunidades
Autonomas de establecer normas adicionales de proteccion" (art. 149.1.23 CE), en tanto
que puede ser asumible por las Comunidades Autonomas en sus EEAA -y asi lo han hecho
efectivamente todas ellas- "la gestion en materia de proteccion del medio ambiente" (art.
148.1.9 CE)150,

De lo anteriormente expuesto deriva que al Estado corresponde la "legislacion basica" en
materia ambiental, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autonomas para
dictar normas adicionales de proteccion. Ello hace depender en la practica el alcance de la
potestad legislativa del Estado en materia de medio ambiente de la interpretacion que de
tales palabras vaya ofreciendo con el paso del tiempo el TC, intérprete valido de la Norma
Suprema. En tal sentido, debe resaltarse que la jurisprudencia del Alto Tribunal viene
caracterizandose hasta la fecha por una constante evolucion, pero, resaltemos también, por
una elevada indeterminacion, no ofreciendo al operador juridico delimitacion clara del radio
de accion en que la actuacion legislativa estatal resulta valida. La jurisprudencia
constitucional inicial interpreta la competencia legislativa que atribuye al Estado el art.
149.1.23 CE de tal modo que ha de dejar espacio para el desarrollo legislativo de la misma
por parte de las Comunidades Autonomas que hubieran asumido expresamente tal
competencia. Sin embargo, posteriormente, a partir de la sentencia 149/1991, de 4 de julio,
el TC da un vuelco radical a su doctrina, adquiriendo el concepto de "legislacion basica"
amplias dimensiones, en detrimento de las competencias autondémicas. Se interpreta
entonces que la expresion puede cobijar legitimamente tanto la emanacion de normas con
rango de ley como reglamentarias, asi como el ejercicio, aunque excepcional, de
competencias ejecutivas. Tal argumentacion reduce sensiblemente, en caso de ejercerse por
el Estado, la potestad de desarrollo legislativo de las Comunidades Auténomas que, segun

150S0bre la distribucién de competencias entre Estado y Comunidades Auténomas en materia de medio
ambiente, vid. por todos GARCIA URETA, A., Espacios naturales protegidos. Cuestiones juridicas en la Ley
4/1989, de 27 de marzo, Onati, Instituto Vasco de Administracion Publica, 1999, pp. 58-147; y PONT
CASTEIJON, 1. y CASADO CASADO, L., "La elasticidad de las competencias normativas en materia
ambiental: querer es poder", en SOSA WAGNER, F. (coord.), "El Derecho Administrativo en el umbral del
siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo", tomo 111, cit., pp. 4045-4110, y la extensa
bibliografia que alli se cita.

279



el parecer del TC, sobre este sector unicamente pueden dictar normas adicionales de
proteccion!’!. De todos modos, ndtese que en diferentes sentencias dictadas en 1995
(102/1995, de 26 de junio y 156/1995, de 26 de octubre), el TC, consciente de su
extralimitacion en la Sentencia 149/1991, ha vuelto a reducir el alcance de la competencia
estatal consistente en el dictado de la "legislacion basica", entendiendo que no puede llegar
al limite de vaciar de contenido las facultades de desarrollo legislativo de las Comunidades
Autonomas'32. Esta linea jurisprudencial es la que se ha mantenido hasta la actualidad!>3.

A nivel normativo, las competencias estatales sobre vertidos se centran, pues, en la potestad
de aprobar la legislacion basica sobre los mismos, habida cuenta que el TC ha entendido
que la regulacion de los vertidos constituye normativa basica de proteccion del medio
ambiente!>4, La atribucion al Estado de la competencia exclusiva para establecer la
legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente en el art. 149.1.23 CE implica la
posibilidad de ejercer esta competencia sobre los aspectos ambientales de las aguas. Esta
competencia estatal se ha materializado en el capitulo II [arts. 100 a 108 TRLA (ex arts. 92
a 100 LA, algunos de ellos modificados por la LMLA)] del Titulo V ("De la proteccion del
dominio publico hidraulico y de la calidad de las aguas continentales") del TRLA, dedicado
a la regulacion de los vertidos y cuyo caracter de normativa basica de proteccion del medio
ambiente ha sido reconocido por el TC en la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre.

En estos preceptos se fija el concepto de "vertido"; se establece con cardcter general la
prohibicion de todo vertido directo o indirecto de aguas y de productos residuales
susceptibles de contaminar las aguas continentales o cualquier otro elemento del dominio
publico hidraulico, salvo que se cuente con la previa autorizacién administrativa; se regulan
las autorizaciones de vertido, su revision, modificacion, revocacion... Esta regulacion tiene,
como ya hemos senalado, el caracter de legislacion bésica sobre proteccion del medio
ambiente, lo cual implica, como ha establecido el TC en la Sentencia 306/2000, de 12 de
diciembre, que

"(...) no cumple solo una funcion de uniformidad relativa, sino también de ordenacion mediante
minimos que deben ser respetados en todo caso, pero que pueden permitir que las Comunidades
Autonomas en la materia establezcan niveles de proteccion mas altos, que no entrarian, por ese solo

hecho, en contradiccion con la normativa basica del Estado. El sentido del precepto constitucional es

151Fundamento juridico 1°.D) de la Sentencia 149/1991, de 4 de julio.

152En el fundamento juridico 9° de esta Sentencia, el TC ha establecido que (...) la obligada interpretacion
de los Estatutos conforme a la Constitucion pone de manifiesto, sin embargo, que en materia de medio
ambiente el deber estatal de dejar un margen al desarrollo de la legislacion bdsica por la normativa
autonomica, aun siendo 'menor que en otros ambitos', no puede llegar, frente a lo afirmado en la STC
149/1991 (FJ 1.D in fine), de la cual hemos de apartarnos en este punto, a tal grado de detalle que no
permita desarrollo legislativo alguno de las Comunidades Autonomas con competencias en materia de medio
ambiente, vaciandolas asi de contenido".

153Vid., por ejemplo, la Sentencia 306/2000, de 12 de diciembre (BOE nim. 14, de 16 de enero de 2001;
ponente: Excmo. Sr. D. Pablo Manuel Cachén Villar), fundamento juridico 6°. Esta Sentencia resuelve los
conflictos positivos de competencia acumulados niim. 2985/1994 y 2999/1994, promovidos respectivamente
por la Junta de Castilla y Leon y por la Diputacion Regional de Cantabria en relacion con el Real Decreto
640/1994, de 8 de abril, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de Picos de
Europa.

154Vid. supra apartado 11.2.2 de este mismo capitulo.
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el de que las bases estatales son de cardcter minimo y, por tanto, los niveles de proteccion que el
Estado establezca en desarrollo del mismo pueden ser elevados o mejorados por la normativa

autonémica"53.

Por otra parte, aun cuando el TC ha reiterado en diversas ocasiones que la legislacion basica
estatal incluye tanto normas con rango de ley como normas reglamentarias!s® vy,
excepcionalmente, actos de ejecucion!’, el RDPH, que ha desarrollado en sus arts. 245 a
271 la regulacién de los vertidos contenida en los entonces arts. 92 a 100 LA (hoy arts. 100
a 108 TRLA) carece, salvo algunas excepciones, del caracter de norma bésica de proteccion
del medio ambiente!38.

En el ambito de las funciones ejecutivas incumbe a la Administracion estatal -Ministerio de
Medio Ambiente- la tutela de la calidad de las aguas en el ambito de las cuencas
intercomunitarias'>®. A la Secretaria de Estado de Aguas y Costas, organo superior del

155Fundamento juridico 6° de la Sentencia 306/2000, de 12 de diciembre. Vid. en el mismo sentido, entre
otras, las Sentencias 170/1989, de 19 de febrero (BOE de 7 de noviembre de 1989; Excmo. Sr. D. Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer), fundamento juridico 2° 102/1995, de 26 de junio (BOE de 31 de julio de
1995; ponente: Excmo. Sr. D. Rafael de Mendizabal Allende), fundamento juridico 9°; y 156/1995, de 26 de
octubre (BOE de 28 de noviembre de 1995; ponente: Excmo. Sr. D. Julio Diego Gonzilez Campos),
fundamento juridico 4°.

156Vid., por ejemplo, fundamentos juridicos 3°.C y 3°.D.c) de la Sentencia del TC 149/1991, de 4 de julio;
3°.¢g) de la Sentencia 198/1991, de 17 de octubre; 8° de la Sentencia 102/1995, de 26 de junio; y 6° de la
Sentencia 306/2000, de 12 de diciembre.

157Vid., por ejemplo, fundamentos juridicos 4° de la Sentencia 329/1993, de 12 de noviembre (BOE de 10 de
diciembre de 1993; ponente: Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer); y 8° de la Sentencia
102/1995, de 26 de junio.

I58En la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, el TC ha establecido que "(...) mientras que los [se refiere
a los preceptos del RDPH] que regulan las pertenencias del demanio hidrico o cuestiones de indole civil o
relativas al régimen economico-financiero de la utilizacion de los bienes demaniales del Estado son
directamente aplicables en todo el territorio del Estado, aquellos otros que disciplinan el régimen de
utilizacion del dominio publico hidraulico resultan, salvo excepcion justificada en titulos competenciales
distintos, de aplicacion supletoria en el territorio de la Comunidad Autéonoma vasca" (fundamento juridico
32°). Asimismo, ha advertido que "(...) los preceptos reglamentarios que desarrollan las normas legales
basicas sobre el régimen juridico de la Administracion hidraulica, las concesiones administrativas, el medio
ambiente u otras materias conexas no pueden por ese solo hecho considerarse también basicos" (fundamento
juridico 32°). También clarifica el TC que "(...) el Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico no define a
alguno o algunos de sus preceptos como basicos, ni de su propia estructura se deduce claramente que lo
sean, salvo en lo que concierne al art. 272, que desarrolla en sus aspectos esenciales la habilitacion
conferida al Gobierno por el art. 101, parrafo primero, de la Ley, por lo que es obligado concluir que los
restantes preceptos de dicho reglamento no contienen normas basicas aplicables en todo el territorio
nacional, con excepcion, también, claro estd, de las que se limitan a reproducir preceptos basicos de la Ley
de Aguas, que lo son en cuanto que sus prescripciones forman parte de dicha Ley" (fundamento juridico 32°).
En particular, en relacion a los preceptos del RDPH reguladores de los vertidos (arts. 245 a 271), el TC ha
declarado que los arts. 245.2, 246.1.2, excepto el parrafo segundo, y 3, 247, 248, 249, 250.1, excepto el
parrafo segundo, y 2, 251, d), e), ), g), h), 1), 252, 253, 255, 258, 259.1, parrafo segundo, y 2, 260.1, 261,
262,263, 264.2, excepto la expresion "se notificard a la autoridad sanitaria”, y 3, 265, 266, 267, 268, 269, 270
y 271 son de aplicacion supletoria para la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el ejercicio de sus propias
competencias.

159De acuerdo con el art. 17 TRLA (ex art. 15 LA), en relacion con el dominio publico hidraulico y en el
marco de las competencias que le son atribuidas por la CE, el Estado ejercerd, especialmente, las funciones
siguientes: a) La planificacion hidroldgica y la realizacion de los planes estatales de infraestructuras
hidraulicas o cualquier otro estatal que forme parte de aquéllas; b) La adopcion de las medidas precisas para el
cumplimiento de los acuerdos y convenios internacionales en materia de aguas; c) El otorgamiento de
concesiones referentes al dominio ptblico hidraulico en las cuencas hidrograficas que excedan del dmbito
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Ministerio de Medio Ambiente!9, corresponden las atribuciones generales relacionadas con
la elaboracion y coordinacion de la aplicacion de la legislacion basica ambiental y la
ejecucion de la politica hidraulica del Gobierno'®l. A la Direccion General de Obras
Hidraulicas y Calidad de las Aguas -6rgano directivo dependiente directamente de la
Secretaria de Estado de Aguas y Costas, junto con la Direccion General de Costas-162

territorial de una sola Comunidad Auténoma; d) El otorgamiento de autorizaciones referentes al dominio
publico hidraulico, asi como la tutela de éste, en las cuencas hidrograficas que excedan del ambito territorial
de una sola Comunidad Auténoma.

160De acuerdo con el art. 1 Real Decreto 695/2000, de 12 de mayo, por el que se establece la estructura
organica basica del Ministerio de Medio Ambiente (BOE nim. 115, de 13 de mayo de 2000), el Ministerio de
Medio Ambiente se estructura en los siguientes o6rganos superiores y directivos: la Secretaria de Estado de
Aguas y Costas (de la que dependen los siguientes organos directivos: la Direccion General de Obras
Hidraulicas y Calidad de las Aguas y la Direccion General de Costas); la Secretaria General de Medio
Ambiente (con rango de Subsecretaria, de la que dependen los siguientes 6rganos directivos: la Direccion
General de Conservacion de la Naturaleza y la Direccion General de Calidad y Evaluacion Ambiental); y la
Subsecretaria de Medio Ambiente (de la que dependen los siguientes drganos directivos: la Secretaria General
Técnica, la Direccion General de Programacion y Control Econémico y Presupuestario y la Direccion General
del Instituto Nacional de Meteorologia).

161De acuerdo con el art. 2.1 Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio de Medio Ambiente (BOE num. 175, de 22 de julio de 2000), corresponden a
la Secretaria de Estado de Aguas y Costas, en el ejercicio de las competencias que la legislacion aplicable a la
Administracion General del Estado atribuye a las Secretarias de Estado, las siguientes funciones: a) la
planificacion de los recursos hidricos mediante la elaboracion y el desarrollo del Plan Hidrologico Nacional;
b) la ejecucion de las infraestructuras hidraulicas que sean de competencia estatal, en especial, las que resulten
del citado Plan Hidrologico Nacional, adaptandolas a los diferentes escenarios presupuestarios; c) la
elaboracion de la normativa en materia de aguas y costas y su aplicacion, en el ambito de competencias de la
Administracion General del Estado; d) la coordinacion y accion concertada con las Comunidades Autéonomas
en el ambito de la politica de saneamiento y depuracion de las aguas, asi como las actuaciones del
Departamento relacionadas con la Unién Europea en este ambito; e) la proteccion, gestion y administracion de
los bienes de dominio publico hidraulico y maritimo-terrestre; f) la integracion de las consideraciones
territoriales en las actuaciones objeto de su competencia, garantizando su compatibilidad con otros
instrumentos de ordenacion; g) en colaboracion con la Direccion General de Programacion y Control
Econémico y Presupuestario, la planificacion y programacion, en coordinacion con las Administraciones
Territoriales y la Union Europea, de las inversiones en materia de aguas y costas, su financiacion, explotacion,
seguimiento y evaluacion; y h) la elaboracion de normativa y estudios técnicos en materia de infraestructura
hidraulica y maritimo-terrestre.

16212 Direccién General de Obras Hidraulicas y Calidad de las Aguas esta integrada por las siguientes
unidades: Subdireccion General de Planificacion Hidrologica; de Presupuestos y Contratacion; de Proyectos y
Obras; de Gestion del Dominio Publico Hidraulico; y de Tratamiento y Control de la Calidad de las Aguas
(art. 3.2 Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio). Entre las funciones que corresponden a la Subdireccion
General de Gestion del Dominio Publico Hidratlico destacan "el otorgamiento de autorizaciones y
concesiones referentes al dominio publico hidraulico, relativas a las obras y actuaciones de interés general del
Estado", "la coordinacion de la proteccion, control y explotacion del dominio publico hidraulico, realizado a
través de los Organismos de cuenca", "la gestion, a través de los Organismos de cuenca, del régimen
econdmico financiero de la utilizacién del dominio publico hidraulico, en lo referente al canon establecido en
el art. 104 de la Ley de Aguas", "la coordinacion de los criterios para la elaboracion del canon a que se refiere
el apartado anterior", "el estudio, ejecucion y coordinacidn, sin perjuicio de las competencias atribuidas a las
Confederaciones Hidrograficas, de la explotacion de los aprovechamientos hidrogeologicos”, "la coordinacion
y publicacion de las estadisticas producidas por los Organismos de cuenca sobre el estado cuantitativo de las
aguas continentales", "el estudio de proyectos de disposiciones para el desarrollo de la Ley de Aguas, asi
como el informe y asesoramiento a las Confederaciones Hidrograficas sobre la aplicacion de la Ley de Aguas
y demas disposiciones de caracter general" [art. 3.6 Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio, apartados a), b),
¢), d), e), f) y h), respectivamente]. La Subdireccion General de Tratamiento y Control de la Calidad de las
Aguas asume "la vigilancia, el seguimiento y el control de los niveles de calidad de las aguas continentales, en
el ambito de las competencias de la Administracién General del Estado", "el seguimiento y control de la
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corresponden, en el &mbito de las competencias del Estado, entre otras, "la realizacion de
estudios, proyectos y obras de explotacioén, control y conservacion de acuiferos y la
vigilancia, el seguimiento y control de las aguas subterraneas renovables"; "la vigilancia, el
seguimiento y el control de los niveles de calidad de las aguas continentales y de las
actividades susceptibles de provocar la contaminacién o degradacion del dominio publico
hidraulico"; "el impulso y fomento de las actividades de depuracion orientadas a mejorar vy,
en su caso, eliminar la contaminaciéon de las aguas continentales"; y "a través de los
Organismos de cuenca, la gestion del dominio publico hidraulico y de los cdnones y tarifas

establecidos en la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas [en la actualidad, TRLA]"163.

El grueso de competencias estatales relativas a la tutela de la calidad de las aguas en el
ambito de las cuencas supracomunitarias se ejerce a través de los Organismos de cuenca,
que reciben la denominacion de Confederaciones Hidrograficas. A ellos corresponde, de
acuerdo con el TRLA, la administracion y control del dominio publico hidraulico y de los
aprovechamientos de interés general o que afecten a mas de una Comunidad Autonomal¢4.
Para el desempeno de estas funciones, los Organimos de cuenca disponen, entre otras, de
las siguientes atribuciones y cometidos!6>: el otorgamiento de autorizaciones y concesiones
referentes al dominio publico hidraulico y la inspeccion y vigilancia del cumplimiento de
sus condiciones; el control de la calidad de las aguas; la definicidon de objetivos y programas
de calidad de acuerdo con la planificacion hidrologica; la realizacion, en el ambito de sus
competencias, de planes, programas y acciones que tengan como objetivo una adecuada
gestion de las demandas, a fin de promover el ahorro y la eficiencia econdmica y ambiental
de los diferentes usos del agua mediante el aprovechamiento global e integrado de las aguas
superficiales y subterraneas, de acuerdo, en su caso, con las previsiones de la
correspondiente planificacion sectorial; y la prestacion de toda clase de servicios técnicos
relacionados con el cumplimiento de sus fines especificos y, cuando les fuera solicitado, el
asesoramiento a la Administracion General del Estado, Comunidades Autonomas,
Corporaciones Locales y demas entidades publicas o privadas, asi como a los particulares.

En consecuencia, son las Confederaciones Hidrograficas las que, en el ambito de las
cuencas intercomunitarias, tienen a su cargo la policia de las aguas superficiales y

aplicacion de las disposiciones de la Union Europea referentes a la calidad de las aguas continentales y la
elaboracion de la documentacion e informacion exigible por la Comision Europea y demds organismos
internacionales", "el seguimiento del otorgamiento de autorizaciones de vertido al medio hidrico continental
que se realice por los Organismos de cuenca, y la gestion, a través de dichos Organismos, de los canones
correspondientes establecidos en la Ley de Aguas", "la preparacion de los convenios con Comunidades
Autonomas y entes locales en materia de tratamiento y depuracion de aguas", "la realizacion, autorizacion,
supervision y control de los proyectos y obras de tratamiento y depuracion que realice la Direccion General de
Obras Hidraulicas y Calidad de las Aguas o las propias Confederaciones Hidrograficas, en virtud de los
convenios que se lleven a cabo con las Comunidades Autéonomas y Ayuntamientos" y "la revision y el
seguimiento del Plan Nacional de Saneamiento y Depuracion" (art. 3.7 Real Decreto 1415/2000, de 21 de
julio). Por su parte, la Subdireccion General de Planificacion Hidrologica asume, entre otras, las funciones de
elaboracion, seguimiento y revision del Plan Hidroloégico Nacional y la coordinacion de las diferentes
planificaciones sectoriales o de &mbito regional con la planificacion hidrolégica [art. 3.3, apartados a) y b),
Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio].

163 Apartados c), d), e) y f) del art. 3.1 Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio.
164Art. 23.1 TRLA (ex art. 21.1 LA), apartados b) y c), y art. 25, apartados b) y ¢) RAPA.
165yid. arts. 24 TRLA (ex art. 22 LA, modificado por la LMLA) y 26 RAPA.
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subterraneas y de sus cauces y depositos naturales, zonas de servidumbre y perimetros de
proteccion!®®, Asi se desprende de la Sentencia 227/1988 que, tras establecer en el
fundamento juridico 18° que el concepto de "aprovechamientos hidraulicos" comprende la
utilizacion o aprovechamiento de las aguas "incluida la denominada policia de aguas o
regulacion y vigilancia del buen orden en el uso y aprovechamiento, de otro"'%7, mas
adelante dispone que "En lo que concierne a las aguas que discurran integramente por su
territorio, las competencias sobre esta materia [la policia demanial] corresponden, sin
duda, a las Comunidades Autonomas que hayan asumido en general las relativas a los

”

aprovechamientos hidrdulicos"'®. En cambio, en las cuencas intercomunitarias el
Estado puede regular el uso y aprovechamiento de las aguas continentales, siempre que se
salvaguarden las competencias asumidas por las Comunidades Autonomas en materia de
proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios de su interés, asi como las demds que ostenten sobre materias conexas, cuando
haya de darse prioridad a otros titulos competenciales"'®. En estas cuencas corresponde a
las Confederaciones Hidrograficas la denominada policia demanial, en cuyo seno puede
considerarse incluida la intervencidén administrativa sobre los vertidos!’0. Por lo tanto, a
ellas incumbe el otorgamiento de las autorizaciones de vertido al dominio publico
hidraulico; la fijacion de su condicionado; su revision y modificacion; la vigilancia y
control de los vertidos; la iniciacion de expedientes de revocacion de la autorizacion de
vertido o de declaracion de caducidad de la concesion de aguas, en los casos especialmente
cualificados de incumplimiento de las condiciones o de inexistencia de autorizacion de los
que resulten dafos muy graves en el dominio publico hidraulico; hacerse cargo directa o
indirectamente, por razones de interés general y con caracter temporal, de la explotacion de
las instalaciones de depuracion de aguas residuales, cuando no fuera procedente la
paralizacion de las actividades que producen el vertido y se derivasen graves
inconvenientes del incumplimiento de las condiciones autorizadas; la liquidacion del canon
de control de vertidos; la imposicion de sanciones administrativas... Y todo ello, con
independencia de que todas las Comunidades Auténomas, sin excepcion, hayan asumido en
sus EEAA la ejecucion en materia de proteccion del medio ambiente, pues prevalece aqui,
por su especificidad, el titulo competencial "aguas", y por lo tanto, debe aplicarse el criterio
de la cuenca hidrografica para delimitar los respectivos &ambitos de actuacion
correspondientes tanto al Estado como a las Comunidades Auténomas!’!.

166 Asi se desprende del art. 94 TRLA (ex art. 86 LA). Vid. también MARTIN MATEO, R., "El ordenamiento
hidrico en la Comunidad Valenciana", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "Legislacion del agua en las
Comunidades Auténomas", cit., p. 90.

167Esto se reitera en el fundamento juridico 25° de la Sentencia 227/1988: "(...) la policia de aguas debe
entenderse comprendida en el concepto de aprovechamientos hidraulicos".

168Fundamento juridico 25°.
169Fundamento juridico 23°.

170Asi se desprende del fundamento juridico 26° de la Sentencia 227/1988: "El Capitulo Segundo del Titulo V
(arts. 92 a 100) incluye determinadas normas sobre los vertidos en aguas continentales que afectan a la
policia demanial, pero que tienen el cardacter de normas bdasicas de proteccion del medio ambiente, cuya
legitimidad deriva de lo dispuesto en el art. 149.1.23 de la Constitucion".

I71En este sentido MARTIN MATEO, R., "El ordenamiento hidrico...", en EMBID IRUJO, A. (dir.),
"Legislacion del agua en las Comunidades Auténomas", cift., que pone de relieve como va a "primar aqui
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11.2.3.2. Las competencias autonémicas

Conocidas las competencias del Estado sobre vertidos, vamos a adentrarnos ahora en las de
las Comunidades Autonomas. La delimitacion de las competencias autondmicas exige partir
de dos consideraciones previas. En primer lugar, deben tenerse en cuenta las atribuciones de
las Comunidades Auténomas en materia de proteccion ambiental. En el momento actual,
superada ya, a partir de la Ley Organica 9/1992, de 23 diciembre, la existencia de diferentes
techos competenciales en funcion de la via de acceso a la autonomia utilizadal’2, se
extienden, para todas ellas, tanto a la funcion normativa como a la ejecutiva. Respecto a la
primera, debe distinguirse y separarse entre las consistentes en el desarrollo legislativo de la
legislacion basica estatal y la facultad, a nuestro entender distinta, de dictar normas
adicionales de proteccion!’3. Por lo tanto, aunque corresponde al Estado la aprobacion de la
legislacion bésica en esta materia, dada su subsuncion en el titulo competencial de
"proteccion del medio ambiente", ello no impide que las Comunidades Autonomas puedan
actuar en esta materia -y asi lo han hecho en la practica- las competencias normativas que
han asumido en sus EEAA sobre proteccion del medio ambiente. De especial interés resulta
el ejercicio de la competencia sobre normas adicionales de proteccién del medio ambiente.
Dicha competencia permitira a las Comunidades Auténomas, por ejemplo, aprobar normas
que establezcan requisitos de calidad de las aguas mas estrictos y rigurosos que los
establecidos con caracter general en la normativa bésica estatal!’. Y ello es asi incluso en
el caso de que carezcan de competencias sobre la ordenacion y concesion de los recursos y
aprovechamientos hidraulicos, por no disponer en su territorio de cuencas

sobre otros apoderamientos la especificidad del recurso agua", aunque en su opinioén "no quiere decir que las
Comunidades Autonomas no puedan cooperar en estas tareas; de hecho, ante la exigiiidad de la guarderia de
aguas estatales, la vigilancia de los vertidos se hace por agentes autonomicos"” (p. 90).

172Con anterioridad a la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, existian dos niveles competenciales en
materia ambiental. Por una parte, las Comunidades Autonomas Histoéricas y las que habian accedido a la
autonomia por la via del art. 151 CE disponian tanto de competencias normativas -desarrollo legislativo de la
legislacion basica estatal y normas adicionales de proteccion- y ejecutivas. Por otra, las que accedieron a la
autonomia por la via del art. 143 CE, al tener limitado su techo competencial en el art. 148 CE, unicamente
podian ejercer validamente competencias de ejecucion en esta materia. La Ley Organica 9/1992, de 23 de
diciembre, en su art. 3.c), transfirid a las Comunidades Autéonomas que habian accedido a la autonomia por la
via del art. 143 CE (Asturias, Cantabria, La Rioja, Region de Murcia, Aragén, Castilla La Mancha,
Extremadura, Islas Baleares, Madrid y Castilla y Leon), en el marco de la legislacion basica del Estado y, en
su caso, en los términos que la misma establezca, el desarrollo legislativo y la ejecucion en materia de
"normas adicionales de proteccion del medio ambiente". A pesar de la equivoca redaccion empleada, las
reformas estatutarias que han seguido a esta Ley, asi como la propia actividad autonémica, demuestran cémo
en la actualidad todas las Comunidades Autonomas pueden ejercer validamente, tanto competencias
normativas como ejecutivas en materia ambiental. Vid. PONT CASTEJON, 1. y CASADO CASADO, L., "La
elasticidad...", en SOSA WAGNER, F. (coord.), "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI.
Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo", tomo 111, cit., pp. 4069 y ss.

13Vid.  PONT CASTEJON, 1. y CASADO CASADO, L., "La elasticidad...", en SOSA WAGNER, F.
(coord.), "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin
Mateo", tomo III, cit., pp. 4088-4100.

174En este sentido FANLO LORAS, A., "La proteccion de la calidad de las aguas en el ordenamiento juridico
espafiol: algunas consideraciones en relacion con el régimen juridico de los vertidos", en SOSA WAGNER, F.
(coord.), "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramo6n Martin
Mateo", tomo 111, cit., p. 3526. Este autor pone como ejemplo la posibilidad de las Comunidades Auténomas
de establecer objetivos de calidad mas rigurosos para que las aguas sean adecuadas como habitat de los peces
o en los Planes Regionales de Saneamiento de Aguas Residuales. Sobre este tema vid. infra el capitulo V,
apartado V.2.5, de la tercera parte de este trabajo.
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intracomunitarias. Son muy pocas las Comunidades Autéonomas que disponen de estas
cuencas y, por lo tanto, de la posibilidad de atribuirse competencias sobre la proteccion del
dominio publico hidraulico. Sin embargo, la circunstancia de no disponer de competencias
sobre este recurso natural no constituiria un obstaculo para regular determinados aspectos
relacionados con el mismo, con base en las competencias asumidas sobre medio
ambiente!’. Asi, efectivamente, ha sucedido. Muchas Comunidades Autdénomas, en
ejercicio de sus competencias de desarrollo legislativo y normas adicionales de proteccion
en materia de medio ambiente, han establecido normas propias en materia de saneamiento y
depuracion de aguas residuales, incluyendo algunas previsiones en relacion a los vertidos.
Ademas, debemos recordar también la competencia autondmica sobre proyectos,
construcciones y aprovechamientos hidraulicos de interés autondémico que poseen todas las
Comunidades Auténomas, con independencia de la existencia de cuencas intracomunitarias
en su territorio.

En segundo lugar, a las competencias en materia de aguas y de medio ambiente deben
anadirse aquellas otras que recaen sobre ciertas materias conexas que inciden sobre el agua
como espacio fisico o recurso natural -ordenacion del territorio, sanidad, pesca fluvial...- y
sobre las cuales sus respectivos EEAA les reconocen un amplio campo de actuacion. La
ausencia de cuencas intracomunitarias en su ambito territorial no ha impedido la busqueda
de titulos competenciales distintos del de "aguas" que les han permitido ampliar su esfera de
intervencion!’® e incidir, a través de la aprobacién de normas de diverso signo, en el
régimen juridico de los vertidos. De este modo, al amparo de estos titulos competenciales
sectoriales, las Comunidades Auténomas pueden introducir peculiaridades en esta materia.
Por ejemplo, objetivos de calidad de las aguas mas rigurosos, que serdn de aplicacion
preferente exclusivamente en su ambito territorial, nuevas infracciones administrativas,
prohibiciones.... Desde esta perspectiva, ha sido frecuente, fundamentalmente por parte de
las Comunidades Auténomas que carecen de cuencas intracomunitarias, amparar la
aprobacion de leyes propias reguladoras del saneamiento y la depuracién en los titulos
competenciales de ordenacion del territorio o sanidad -ademas, del de proteccion del medio
ambiente, ya sefnalado-, asi como la introduccion de normas relativas a los vertidos en las
leyes de pesca fluvial que, bajo el pretexto de proteccion de la riqueza piscicola, esconden

175S0n reveladoras en esta linea las palabras de QUINTANA LOPEZ, T., La repercusién de las actividades
mineras en el medio ambiente. Su tratamiento juridico, Madrid, Montecorvo, 1987: "Cada recurso natural,
por si o agrupado con otros, se identifica con un sector material para el que la Constitucion ha previsto su
propia distribucion competencial, a ella, por tanto, y a los Estatutos de Autonomia hay que acudir para medir
el campo competencial que corresponde al Estado o a las Comunidades Autonomas. La omision por parte de
algun Estatuto de competencias sobre algun recurso natural integrante del medio ambiente, pudiera llevar a
plantear dudas acerca de la legitimidad de esta Comunidad Autonoma para dictar normas de desarrollo en
materia de proteccion del medio ambiente, cuando éstas afectan al recurso natural sobre el que carece de
competencias. En nuestra opinion, las Comunidades Autonomas dotadas de competencia para dictar normas
legislativas de desarrollo de la legislacion bdsica del Estado sobre la proteccion del medio ambiente, estan
perfectamente capacitadas para ejercer dicha competencia sobre todos los recursos naturales integrantes de
la concepcion del medio ambiente (...) Los distintos titulos competenciales, proteccion del medio ambiente en
general y recursos naturales integrantes del medio ambiente, hacen posible situaciones de este tipo, lo que
sin duda exige una formidable labor de coordinacion entre el ejercicio de competencias autonomicas y
estatales amparadas en titulos diferentes" (p. 274). En el mismo sentido se pronuncian GARCIA URETA, A.,
"Espacios naturales protegidos. Cuestiones juridicas en la Ley 4/1989, de 27 de marzo", cit., p. 60.

17650bre esta cuestion vid. FANLO LORAS, A., "Competencias en materia...", cit., pp. 549-598.
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la intervencion en la gestion de las cuencas supracomunitarias, dependientes de las
Confederaciones Hidrograficas.

Partiendo de estos datos, conviene sefalar que algunas Comunidades Auténomas,
efectivamente, han aprobado leyes de aguas o de saneamiento o, incluso, leyes generales de
proteccion del medio ambiente!”’, en las que se incluyen algunas previsiones sobre los
vertidos. En ellas han perfilado las competencias autondmicas en materia de aguas, en
particular, sobre el saneamiento y los vertidos, asi como las competencias locales. Este es el
caso de las Comunidades de Aragon, Asturias, Baleares, Canarias, Cantabria, Cataluiia,
Galicia, La Rioja, Madrid, Murcia, Navarra y Valencia!’8. Dejando de lado las
peculiaridades propias de cada una de estas normas autonémicas!”, la doctrina ha extraido
una serie de caracteristicas comunes que se reproducen en todas ellas!80. Cabe destacar,
entre ellas, el reconocimiento de competencias en materia de saneamiento de aguas
residuales a las Comunidades Autonomas, tomando como base el cardcter supramunicipal
de este servicio (planificacion de la actividad, ejecucion de las infraestructuras necesarias,
explotacion de las instalaciones...); la creacion de entes instrumentales encargados del
saneamiento!8!; y la creacion de figuras tributarias para la financiacion del saneamiento de

I77SAINZ MORENO, F., "Competencias en materia de abastecimiento de agua y saneamiento", en SOSA
WAGNER, F. (coord.), "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D.
Ramén Martin Mateo", tomo 11, ciz., p. 1943, sefiala que las competencias autondmicas que han dado lugar a
la aprobacion de leyes de saneamiento y depuracion derivan de varios titulos competenciales propios, como
las obras publicas de interés para la Comunidad Auténoma realizadas en su territorio (art. 148.1.4 CE); los
proyectos, construcciones y explotaciones de aprovechamientos hidraulicos (art. 148.1.10 CE); y la gestion
del medio ambiente (art. 148.1.9 CE). En el mismo sentido QUINTANA LOPEZ, T., "Aproximacion a la
regulacion sobre saneamiento de las aguas residuales", La Ley, nim. 4371, 1997, p. 2.

178Estas normas aparecen referenciadas en el capitulo siguiente, apartado I11.2.2, de esta segunda parte, al hilo
del examen de la legislacion autonémica en materia de vertidos. Algunas normas autondémicas han incurrido
en excesos a la hora de atribuir competencias a la Comunidad Autéonoma respectiva. Tal es el caso del art. 2.f)
Ley madrilefia 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento y saneamiento de agua en la
Comunidad de Madrid (BOCM num. 311, de 31 de diciembre de 1984; correccion de errores en BOCM niim.
74, de 28 de marzo de 1985), que atribuye a esta Comunidad "la funcion ejecutiva y de control de los vertidos
en las aguas que discurran por su territorio, sin perjuicio de las competencias estatales en la materia. Esta
funcion se realizara de modo coordinado con la Administracion central". Sobre este exceso advierte MARTIN
MATEOQO, R., "El ordenamiento hidrico...", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "Legislacion del agua en las
Comunidades Autéonomas”, cit. p. 91.

179Un examen pormenorizado de las diversas legislaciones autondmicas en materia de saneamiento, puede
consultarse en FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
"Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., pp. 318-335, y, mas recientemente, SETUAIN
MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit.,
pp. 189-247.

180yid. FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del
Medio Ambiente y Administracion Local", cit., pp. 319-320; RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A. M.,
Derecho ambiental integrado: la regulacion de los lodos de depuradora y de sus destinos, Madrid, Civitas,
pp. 75-84; SETUAIN MENDIA, B., El régimen juridico de las aguas residuales. Perspectivas de la
Comunidad Auténoma de Aragon, Zaragoza, Egido, 1998, p. 41.

181 os entes creados por las Comunidades Auténomas para asumir la construccion, gestion y explotacion de
las infraestructuras de saneamiento y depuracion han adoptado las formas mas variadas. Asi, podemos
encontrar tanto organismos autébnomos (Junta de Saneamiento de Asturias) como entidades de derecho
publico sometidas al derecho privado (la Agencia Catalana del Agua, la Empresa Publica de Obras y Servicios
Hidraulicos de Galicia, el Instituto Balear de Saneamiento de Baleares, la Entidad Publica de Saneamiento de
Aguas Residuales de la Comunidad Valenciana, el Consorcio de Aguas y Residuos de La Rioja, el Canal de
Isabel II de Madrid, la Entidad Regional de Saneamiento y Depuracion de Aguas Residuales de la Region de
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aguas residuales. Asi, sin perjuicio de las competencias locales!3?, las Comunidades
Auténomas ostentan un importante abanico competencial en materia de saneamiento y
depuracion de aguas residuales!3.

En particular, por lo que respecta a la funcion ejecutiva en materia de vertidos, tal y como
se deriva del art. 94 TRLA (ex art. 86 LA), cuya constitucionalidad ha sido reconocida por
el TC, corresponderd, en el caso de los vertidos directos, a la Administracion Hidraulica
competente en funcidon del tipo de cuenca hidrografica de que se trate. De este modo, en
tanto que en las cuencas intracomunitarias las Comunidades Auténomas asumen las
competencias de ejecucion relativas a los vertidos!®4, en las cuencas supracomunitarias

Murcia y el Instituto Aragonés del Agua) e, incluso, empresas publicas con forma de sociedad andnima
(Navarra de Infraestructuras Locales S.A.). Vid. SETUAIN MENDIA, B., "Las formulas organizativas
autonoémicas para el saneamiento y depuracion de las aguas residuales", en Revista Aragonesa de
Administracion Publica, nim. 8, 1996, pp. 175-210.

18250bre las competencias locales vid. infia el apartado 11.2.3.3 de este mismo capitulo.

I183RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A. M., "Derecho ambiental integrado: la regulaciéon de los lodos de
depuradora y de sus destinos", cit., p. 67, justifica la asuncion de competencias por parte de las Comunidades
Autonomas a través de su propia legislacion sectorial de saneamiento, en la clara incidencia supramunicipal
de la materia y en la tradicional insuficiencia tanto de medios técnicos como econdémicos de la que adolecen
muchos municipios, teniendo en cuenta el elevado coste del mantenimiento y gestion de las infraestructuras de
saneamiento.

184Recuérdese lo establecido en el fundamento juridico 25° de la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre.
Los Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios del Estado a las Comunidades Auténomas con
cuencas intracomunitarias han incluido entre las funciones que se traspasan las relativas a los vertidos.
Mediante el Real Decreto 2646/1985, de 27 de diciembre, de traspaso de funciones y servicios del Estado a la
Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de obras hidraulicas, se traspasaron a esta Comunidad
Auténoma las funciones servicios de la Administracion del Estado en materia de "Ordenacién y concesion de
los recursos hidraulicos en la cuenca del Pirineo Oriental, asi como el otorgamiento de autorizaciones para el
vertido en cauces publicos o para la utilizacion o aprovechamiento del dominio publico y la policia de aguas y
cauces en dicha cuenca, todo ello de conformidad con la legislacion del Estado en materia de aguas y en el
marco de los planes hidrologicos aprobados por el Estado" [apartado B.c)]. Mediante el Real Decreto
2792/1986, de 30 de diciembre de traspaso de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de
Galicia en materia de obras hidraulicas, se traspasaron a esta Comunidad las funciones de "ordenacién y
concesion de los recursos hidraulicos en todas las cuencas hidrograficas comprendidas integramente dentro
del territorio de la Comunidad Auténoma de Galicia entra la del Eo y la del Mifio, ambas exclusive, asi como
el otorgamiento de autorizaciones para el vertido en cauces publicos o para la utilizaciéon o aprovechamiento
del dominio publico y la policia de aguas y cauces en dichas cuencas. Todo ello de conformidad con la
legislacion del Estado en materia de aguas y en el marco de los planes hidrologicos aprobados por el mismo"
[apartado B.b)]. En cambio, se reserva al Estado "la ordenacion y concesion de recursos hidraulicos, asi como
las autorizaciones para vertidos a cauces publicos y para el uso o aprovechamiento del dominio publico
hidraulico y la policia de cauces y aguas, en el territorio de la Comunidad Auténoma no comprendido en las
cuencas hidrograficas a que se refiere el apartado b) del punto B) [apartado C.c)]. Mediante el Real Decreto
115/1995, de 27 de enero, de traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a las
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares en materia de recursos, aprovechamientos y obras hidraulicas
(BOE num. 44, de 21 de febrero de 1995) se han traspasado a esta Comunidad Autdénoma las funciones sobre
"La ordenacion y concesion de los recursos hidraulicos, asi como el otorgamiento de autorizaciones para el
vertido y para la utilizacién o aprovechamiento del dominio publico hidraulico, asi como la policia de aguas y
cauces, conservacion de los mismos y acondicionamiento y defensa de margenes, todo ello de conformidad
con lo dispuesto en la legislacion del Estado en materia de aguas" [apartado B.3)]. Mediante el Real Decreto
1551/1994, de 8 de julio de 1994, de traspaso de funciones de la Administracion del Estado a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos, se traspasan a esta
Comunidad Auténoma la "ordenacion y concesion de los recursos hidraulicos en las cuencas comprendidas
integramente en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, asi como el otorgamiento de autorizaciones para el
vertido o para la utilizaciéon o aprovechamiento del dominio publico hidraulico y la policia de aguas y cauces
en dichas cuencas, todo ello de conformidad con la legislacion del Estado en materia de aguas y en el marco

288



estas competencias corresponden, como ya hemos sefialado con anterioridad, a la
Administracion estatal, aun cuando sean competencia autondmica el desarrollo legislativo
y la ejecucion en materia de proteccion del medio ambiente!®3. Por ello, el ejercicio por
parte de las Comunidades Auténomas de la funcion ejecutiva sobre los vertidos directos vy,
por lo tanto, la posibilidad de otorgar las correspondiente autorizaciones, revocarlas... queda
condicionada a la constatacién de un dato geografico, como es la existencia de cuencas
hidrograficas que transcurran integramente por su territorio!86. Todo ello sin perjuicio de las
posibilidades de intervencion de las Comunidades Autéonomas en la tramitacién -no
otorgamiento- de los correspondientes expedientes de autorizaciones de vertido en el
ambito de las cuencas supracomunitarias, reconocida en el art. 17.d) TRLA [ex art. 15.d)
LA] y materializada, en el caso de Catalufia, a través del Real Decreto 2696/1985, de 27 de
diciembre, de traspaso de funciones y servicios del Estado en materia de obras hidraulicas;
o de participacion durante el procedimiento administrativo conducente a su otorgamiento,
con base en titulos competenciales sectoriales!87.

En relacion a los vertidos indirectos, algunas Comunidades Autonomas han aprobado
normas especificas para su regulacion!®s. En esta materia son muy importantes las
competencias que ostentan las Administraciones Locales!®. Sin embargo, ello no ha
impedido, en algunos casos, la intervencion autondémica para fijar algunas normas de
caracter general que, con posterioridad, sean convenientemente desarrolladas por las

de los planes hidrologicos" [apartado B.c)]. En cambio, reserva a la Administracion del Estado "La
ordenacion y concesion de recursos hidraulicos, asi como las autorizaciones para vertidos a cauces publicos y
para el uso o aprovechamiento del dominio publico hidraulico y la policia de cauces y aguas, en las cuencas
no comprendidas integramente en el territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco" [apartado C.d)].

185Gefiala SANZ RUBIALES, 1., "Los vertidos en aguas subterraneas. Su régimen juridico", cit., que "la
atribucion competencial a la Administracion hidraulica y no a la medioambiental no deja de ser un
planteamiento cuestionable, a la luz de la duplicidad de titulos interventores (ejecucion en medio ambiente,
dominio publico) y de la posterior doctrina del Tribunal en relacion con la Ley de Costas, segun la cual la
competencia en materia de vertidos sobre el mar territorial constituye ejecucion de competencias
medioambientales” (p. 83).

186 as competencias autondmicas sobre vertidos y sobre proteccion de la calidad de las aguas se especifican
en algunas normas autonémicas. Vid, por ejemplo, los arts. 6, apartados e), f) y c¢) Decreto balear 11/1994, de
13 de enero, por el que se fija la organizacion y régimen juridico de la Administracion hidraulica de Baleares
(BOCAIB num. 15, de 3 de febrero de 1994); 4.1, apartados b), f) e i), y 17.1.a) Ley catalana 6/1999, de 12 de
julio, de ordenacion, gestion y tributacion del agua (DOGC nim. 2936, de 22 de julio de 1999); 16 Ley
catalana 25/1998, de 31 de diciembre, de medidas administrativas, fiscales y de adaptacion al euro (DOGC
nim. 2797 A, de 31 de diciembre de 1998); 4.1, apartados a) y b) Ley 8/1993, de 23 de junio, reguladora de la
Administracion hidraulica de Galicia (DOG num. 125, de 2 de julio de 1993); y 10, apartados e), g), h) y j)
Ley 12/1990, de 26 de julio, de aguas de Canarias.

187Vid. infra el capitulo IV, apartado IV 4, de la tercera parte de este trabajo.

188Decreto Foral de Navarra 55/1990, de 15 de marzo (BONA niim. 38, de 28 de marzo de 1990); Ley
madrilefia 10/1993, de 26 de octubre, de vertidos industriales al sistema integral de saneamiento (BOCM num.
269, de 12 de noviembre de 1993); Decreto de Murcia 16/1999, de 22 de abril, sobre vertidos de aguas
residuales industriales al alcantarillado (BORMU num. 97, de 29 de abril de 1999); Ley de La Rioja 5/2000,
de 25 de octubre, reguladora del saneamiento y la depuracion (BOLR nim. 135, de 31 de octubre de 2000),
que dedica una parte a la regulacion de los vertidos a las redes de saneamiento (vid. arts. 14 a 20) y Decreto
55/2001, de 21 de diciembre, mediante el cual se aprueba su Reglamento de desarrollo (BOLR niim. 154, de
25 de diciembre de 2001); y Ley de Asturias 5/2002, de 3 de junio, sobre vertidos de aguas residuales
industriales a los sistemas publicos de saneamiento (BOPA niim. 137, de 14 de junio de 2002).

189Q0bre las competencias locales, vid. el epigrafe siguiente de este mismo capitulo.
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correspondientes Ordenanzas locales!®?. Asimismo, algunas leyes autonomicas han
reservado a sus respectivas Comunidades Autonomas el control de los vertidos a las redes
de colectores generales cuya titularidad les corresponda. Este es el caso de Asturias,
Cantabria, La Rioja, Madrid, Murcia, Navarra y Valencial®l.

El andlisis anterior pone de relieve como el ejercicio de las competencias, tanto estatales
como autondmicas, en materia ambiental ha tenido una influencia muy importante en el
régimen juridico de los vertidos!92. En primer lugar, por la propia inclusion de la submateria
"vertidos" en el titulo competencial "proteccion del medio ambiente" -aspecto éste sobre el
cual ya nos hemos pronunciado-, que posibilita la adopcién por parte del Estado de la
legislacion basica y deja en manos de las Comunidades Auténomas el desarrollo legislativo
y las normas adicionales de proteccidon, que podrian justificar el establecimiento de
objetivos de calidad de las aguas mas rigurosos. En segundo lugar, porque ha posibilitado la
intervencion de algunas Comunidades Auténomas que carecen de cuencas
intracomunitarias, y por tanto, de competencias en relacion con la gestion de los recursos y
los aprovechamientos hidraulicos, en las cuencas intercomunitarias!®3 y, en particular, en la

190En este sentido, QUINTANA LOPEZ, T., "Aproximacion a la regulacion...", cit., en cuya opinion "el
régimen de vertidos a la red de alcantarillado de este servicio, puede ser objeto de algiin tipo de regulacion
autonomica, dada la estrecha relacion del vertido a la red de alcantarillado con la segunda manifestacion
del saneamiento de las aguas residuales, es decir, con el tratamiento y depuracion” (p. 2). Asi lo hacen, por
ejemplo, el Decreto de Murcia 16/1999, de 22 de abril, sobre vertidos de aguas residuales industriales al
alcantarillado y la Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre, reguladora del saneamiento y la depuracion.

O1yid. arts. 2.1 Ley 1/1994, de 21 de febrero, de abastecimiento y saneamiento de aguas del Principado de
Asturias (BOPA nim. 46, de 25 de febrero de 1994), apartados f), g), h) e i); 2.f) Ley 2/2002, de 29 de abril,
de saneamiento y depuracion de las aguas residuales de Cantabria (BOC num. 86, de 7 de mayo de 2002);
4.1.g) Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre de 2000; 2.2 Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del
abastecimiento y saneamiento de aguas en la Comunidad de Madrid; 3.1.e) Ley 3/2000, de 12 de julio, de
saneamiento y depuracion de aguas residuales de la Region de Murcia (BORMU nam. 175, de 29 de julio de
2000); 2.1 Ley Foral 10/1988, de 29 de diciembre, de sancamiento de aguas residuales; y 3.1.e) de la Ley
2/1992, de 26 de marzo, de saneamiento de aguas residuales de la Comunidad Valenciana (DOGV num. 1761,
de 8 de abril de 1992). El art. 4.¢) Ley 9/1997, de 7 de noviembre, de saneamiento y depuracion de aguas
residuales de la Comunidad Auténoma de Aragéon (BOA num. 132, de 14 de noviembre de 1997), ya
derogada, también recogia esta competencia.

192FANLO LORAS, A., "Competencias en materia...", cit., ha destacado la importancia que puede tener el
ejercicio de este titulo competencial en materia de aguas: "En primer lugar, porque el agua, como recurso
natural, es uno de los elementos esenciales que entran en la definicion del medio ambiente. En segundo
lugar, porque el 'medio ambiente' constituye en realidad un supraconcepto que engloba otros 'subtitulos’
(espacios naturales, proteccion de la flora y de la fauna, vertidos contaminantes). En tercer lugar, porque la
Ley de Aguas de 1985 reconoce una posicion privilegiada a cuantas medidas se dicten en aplicacion de la
legislacion ambiental y de proteccion de la naturaleza, que afecten a los recursos hidricos, de modo que
dichas medidas deben recogerse y vinculan a los Planes Hidroldgicos (art. 41.2 LAg)" (p. 588).

I93FANLO LORAS, A., "Competencias en materia..", cit., p. 588, pone de relieve como este titulo
competencial ha posibilitado una intervencion indirecta sobre el agua, normalmente una competencia
negativa, obstructiva de la competencia del Organismo de cuenca, impidiendo que se disponga de recursos
hidricos expresamente protegidos. Por su parte, DOMPER FERRANDO, J., "El medio ambiente y la
intervencioén administrativa en las actividades clasificadas", vol. I, cit., ha sefialado que "si en el ejercicio de
las competencias sobre los recursos naturales se regulan aspectos del medio ambiente, éstos quedan
afectados por los limites de la competencia legislativa sobre medio ambiente atribuida a la entidad
normadora. Pero, a su vez, la entidad que tenga atribuidas competencias sobre un recurso natural u otro
aspecto del medio ambiente determinado, al ejercitar estas competencias estard facultada también para
ejercerlas sobre los aspectos ambientales de dicho recurso natural, siempre que, y dentro de, los limites
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ordenacion de los vertidos, introduciendo limitaciones a la realizaciéon de los mismos por
razones medioambientales!?4. De este modo, se evidencia como la materia ambiental, por su
caracter transversal y por su propio contenido, se relaciona con otras actividades,
aumentando la capacidad de intervencién autonémica, al permitir el ejercicio de
competencias en ambitos en los que inicialmente carecian de ellas'®. En tercer lugar,
porque, aunque las funciones ejecutivas relativas al vertido de aguas residuales en las
cuencas intercomunitarias es competencia estatal, tal como ha indicado FANLO LORAS,
ello no excluye la intervencion de las Comunidades Auténomas en esta materia -amparada
en sus competencias de desarrollo legislativo y ejecucion sobre el medio ambiente en el
marco de la legislacion basica estatal-, en cuanto a dictar las medidas oportunas para hacer
efectiva la proteccion del dominio publico hidraulico, en especial en cuanto se refiere a las
obras de ingenieria sanitarial®®, como ponen de relieve las diversas normas autondmicas
aprobadas en materia de saneamiento de aguas residuales y justificadas sobre la base del
ejercicio de competencias en materia ambiental. Por ultimo, por el relevante papel que el
propio TRLA otorga a las medidas que se dicten de acuerdo con la legislaciéon ambiental y
de proteccion de la naturaleza (declaracion de proteccion especial de determinadas zonas,

competenciales que tenga atribuidos en materia ambiental, incluidas, claro estd, las competencias sobre
submaterias del ambiente"” (p. 165).

194Creemos interesante sefalar algunos ejemplos de limitaciones a la realizacion de vertidos impuestas en
algunas normas autondmicas, justificadas por razones medioambientales y adoptadas tomando como base las
competencias autonomicas sobre proteccion ambiental y espacios naturales protegidos. Vid., a titulo de
ejemplo, los Decretos de la Consejeria de Medio Ambiente de Andalucia 419/2000, de 7 de noviembre, por el
que se aprueban los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales de determinadas Reservas Naturales de
la provincia de Sevilla (BOJA num. 9, de 23 de enero de 2001) y que incluye medidas de proteccion de los
recursos hidricos para las Reserva Naturales de Complejo Endorreico de Lebrija-Las Cabezas (arts. 11-17),
Complejo Endorreico de la Lantejuela (arts. 11-18), de Utrera (arts. 11-18) y Laguna del Gosque (arts. 12-19);
y 461/2000, de 26 de diciembre, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de la
Reserva Natural Pefion de Zaframagon (BOJA nam. 13, de 1 de febrero de 2001), que incluye una serie de
medidas relativas a la proteccion de los recursos hidricos (arts. 13-17). Estas competencias también han
justificado la adopcion de medidas cautelares de proteccion de algunas zonas. Asi, por ejemplo, mediante
Acuerdo de la Consejeria de Medio Ambiente de la Comunidad Valenciana de 3 de noviembre de 1999, de
adopcion de medidas cautelares de proteccion de las delimitadas en el Proyecto de Catalogo de Zonas
Humedas de la Comunidad, establecido en el art. 15 Ley valenciana 11/1994, de 27 de diciembre, de espacios
naturales protegidos (DOGV num. 3620, de 8 de noviembre de 1999), modificado mediante Acuerdo de 18 de
julio de 2000 de la Consejeria de Agricultura, Pesca y Alimentacion (DOGV nim. 3798, de 21 de julio de
2000). Hasta la decision definitiva, con caracter cautelar, se adoptan medidas para garantizar la integridad de
estas zonas. Entre estas medidas cautelares, se establece que la tramitacion de cualquier instrumento de
planeamiento, programa para el desarrollo de actuaciones aisladas o integradas, licencias y autorizaciones que
pudieran afectar a las zonas humedas delimitadas en el proyecto de catalogo en tramitacion requerira informe
previo favorable de la Consejeria de Medio Ambiente; y por lo que respecta a los vertidos, en las cuencas de
las zonas humedas delimitadas en el catalogo en tramitacion se evitaran aquéllos que puedan resultar
perjudiciales para el ecosistema de la zona.

195En este sentido, VERA JURADO, D. J., "La evaluacién de impacto ambiental y las competencias
ejecutivas en materia de medio ambiente: un analisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional", en
Revista de Administracion Publica, nim. 148, 1999: "la materia ambiental responde, por su propio
contenido, a una configuracion genérica que lo relaciona, en clara aplicacion transversal, a un nimero
importante de materias y actividades. En este sentido solo hay que destacar las referencias contenidas en las
Sentencias 227/1988 (aguas), 149/1991 (costas) o 102/1995 (espacios naturales protegidos) para
comprender esta afirmacion. Es justamente este cardcter genérico el que hace que las Comunidades
Autonomas, por el propio contenido del articulo 149.1.23, obtengan competencias en ambitos en los que
inicialmente no tienen" (p. 186).

I96FANLO LORAS, A., "Competencias en materia...", cit., p. 594.
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cuencas o tramos de cuenca, acuiferos o masas de agua por sus caracteristicas naturales o
interés ecologico), ya que deben recogerse y vinculan a los Planes Hidrologicos [art. 43.2
TRLA (ex art. 41.2 LA)], con la obligada consecuencia de que tales reglas tuitivas del
demanio hidrico deben ser respetadas a su vez por los diferentes instrumentos de
ordenacion del territorio [art. 43.3 TRLA (ex art. 41.3 LA)]'?7.

I1.2.3.3. Las competencias locales

Para concluir este apartado, a continuacion delimitaremos el alcance actual de las
competencias locales en relacion con los vertidos, sin perjuicio de que sea éste un tema en
el que necesariamente debemos incidir y analizar con mayor profundidad al adentrarnos en
otros apartados de este trabajo!®. Aunque nos centraremos, fundamentalmente, en las
competencias municipales, también efectuaremos algunas referencias a otras Entidades
Locales de caracter supramunicipal que pueden intervenir en este &mbito y que, de hecho,
estan interviniendo, siendo ésta una tendencia creciente a partir de la novedosa regulacion
sobre el tratamiento de aguas residuales urbanas, surgida a partir de la Directiva
91/271/CEE, de 21 de mayo de 1991199,

A estos efectos, debemos partir de las previsiones, ya mencionadas, contenidas en la LBRL.
Sin perjuicio de las competencias de coordinacion de los servicios municipales y de
asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios que el art. 36 LBRL
reconoce a las provincias?®, el art. 25.2.1) LBRL prevé que el municipio ejercera
competencias "en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades
Auténomas" sobre el "alcantarillado y tratamiento de aguas residuales"20l. El art. 26.1.a)

197Vid. al respecto, el capitulo II, apartado 11.3, de la tercera parte de este trabajo.

198Vid. fundamentalmente la cuestion de las competencias locales en orden al otorgamiento de las
autorizaciones de vertidos indirectos. Vid. infra, capitulo 1V, apartado 1V.2.1.2, epigrafe A.b), de la tercera
parte de este trabajo.

199DOCE L num. 135, de 30 de mayo de 1991.

200T¢ngase en cuenta también, en el caso de Catalufia, las competencias de las comarcas y de la EMSHTR. El
art. 82 Ley catalana 8/1987, de 15 de abril, municipal y de régimen local de Catalufia (DOGC num. 832, de 27
de abril de 1987) establece que corresponde a la comarca "realizar actividades y prestar servicios publicos de
interés supramunicipal (...) asegurar el establecimiento y la adecuada prestacion de los servicios municipales,
en los términos establecidos por la Ley de organizacion comarcal de Catalufia y por la legislacion de régimen
local". Por su parte, el art. 25.1 Ley 6/1987, de 4 de abril, sobre organizacion comarcal de Catalufia (DOGC
nim. 826, de 8 de abril de 1987) otorga a la comarca el ejercicio de "las competencias que le atribuyan las
leyes del Parlamento, las cuales, en todo caso, han de otorgar competencias sobre las materias siguientes: g) la
salubridad publica y el medio". Y los arts. 26 y ss. prevén diversas funciones o competencias comarcales de
caracter supramunicipal: establecer y prestar servicios publicos minimos en caso de dispensa o en los
supuestos especiales establecidos por la legislacion de régimen local; ejercer competencias municipales por
delegacion o por convenio; establecer y prestar servicios supramunicipales complementarios de los
municipales y realizar obras de infraestructura general o complementaria para el establecimiento o la
prestacion de los servicios municipales; coordinar servicios municipales entre ellos, por razones de interés
comarcal; asesorar y asistir a los Municipios. Respecto a la EMSHTR, de acuerdo con la Ley catalana 7/1987,
de 4 de abril, de establecimiento y regulacion de actuaciones publicas especiales en la Conurbacion de
Barcelona y en las comarcas comprendidas dentro de su zona de influencia directa (DOGC ntim. 826, de 8 de
abril de 1987) esta Entidad, en el ambito territorial definido en su art. 3.c), presta los servicios de
abastecimiento, tratamiento y evacuacion de aguas y de tratamiento y eliminacion de residuos.

201En la Sentencia de 7 de octubre de 1992 (Contencioso-Administrativo, Sala 3% ponente: Excmo. Sr. D.
Mariano Baena del Alcazar; Aranzadi 7767), el TS deriva del art. 25.2, apartado 1), LBRL que "(...) los
Ayuntamientos tienen competencia para velar por la salud publica en la materia (...). Hay que entender por
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LBRL, por su parte, configura como servicio municipal de prestacion obligatoria el
alcantarillado?%2, Y, finalmente, el art. 86.3 LBRL2% reserva en favor de las Entidades

tanto que esta competencia, que puesta en relacion con la necesaria tutela de la salud publica constituye un
auténtico deber publico municipal, es irrenunciable de acuerdo con el art. 4 de la vigente Ley de
Procedimiento Administrativo"” (fundamento juridico 3°).

202Notese que el art. 26.1.a) LBRL unicamente configura como servicio municipal obligatorio el
alcantarillado, pero no el tratamiento de aguas residuales. Sin embargo, algun autor ha interpretado que a
pesar de esta ausencia de referencia al saneamiento en el art. 26 LBRL como servicio minimo obligatorio, la
incorporacion como tal de la proteccion del medio ambiente para los municipios de mas de 50.000 habitantes
en el art. 26.1.d) LBRL, implica la necesaria, aunque implicita, inclusion del tratamiento de las aguas
residuales. Vid. PERDIGO T SOLA, J., "El saneamiento de las aguas residuales", ponencia presentada a la
Mesa "La contribucién de la Administracion Local a la proteccion del medio ambiente", en el /I Congreso
Nacional de Derecho Ambiental, celebrado en Valencia los dias 10, 11 y 12 de abril de 1997, pp. 4-5. Este
autor se apoya también para justificar su posicion en las previsiones contenidas en el art. 42 Ley General de
Sanidad, que califica como responsabilidad minima a ejercer por los Ayuntamientos el saneamiento de aguas
residuales: "el calificativo de responsabilidad minima referida al saneamiento, puesta en relacion con el art.
26.1.a) LBRL, podria llevar a establecer que se trata solo del alcantarillado. Pero, vinculado al 26.1.d) la
conclusion podria ser la de que la referencia se hace al sistema completo -evacuacion, conduccion,
tratamiento y depuracion- en ciudades de mas de 50.000 habitantes" (pp. 14-15).

En relacion a los servicios municipales de prestacion obligatoria recogidos en el art. 26 LBRL -entre los que
se encuentra el alcantarillado-, conviene recordar lo establecido en el art. 18.1.g) LBRL, que reconoce el
derecho de los vecinos a exigir la prestacion y, en su caso, el establecimiento del correspondiente servicio
publico obligatorio. Sobre este derecho, vid. con caracter general QUINTANA LOPEZ, T., El derecho de los
vecinos a la prestacion y establecimiento de los servicios publicos municipales, Madrid, Civitas, 1987. Vid.
también AGIRREAZKUENAGA ZIGORRAGA, 1., "Inactividad en la prestacion de servicios publicos y
control jurisdiccional", en Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 57, 2000, pp. 141-158.
Concretamente, en relacion a la aplicacion de este precepto al servicio de alcantarillado, pueden destacarse las
Sentencias del TS de 25 de abril de 1989 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccion 1*; ponente: Excmo.
Sr. D. Francisco Gonzalez Navarro; Aranzadi 3233), de 3 de octubre de 1994 (Contencioso-Administrativo,
Sala 3%, Seccion 5% ponente: Excmo. Sr. D. Mariano de Oro-Pulido y Lopez; Aranzadi 7511) y de 16 de
noviembre de 1994 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccion 4*; ponente: Excmo. Sr. D. Mariano Baena
del Alcazar; Aranzadi 9182). La primera de ellas, comentada por QUINTANA LOPEZ, T., "Justicia
administrativa, medio ambiente y servicios municipales", en Revista Espaiiola de Derecho Administrativo,
nam. 65, 1990, pp. 113-118, reconoce, apelando al art. 45.2 CE, el derecho de los vecinos a obtener del
municipio la prestacion del servicio de alcantarillado.

203La interpretacion de este precepto ha dado lugar a dos posiciones en la doctrina: la mayoritaria, que
entiende que la reserva realizada por el art. 86.3 LBRL tiene una eficacia muy reducida, ya que no implica el
monopolio y ni tan siquiera obliga a prestar el servicio a las Entidades Locales, y la minoritaria, de acuerdo
con la cual la reserva implica un régimen de monopolio, de exclusividad por el ente publico titular del
servicio, con exclusion de cualquier actividad empresarial privada. Como exponentes de estas posiciones, vid.,
respectivamente, FERNANDEZ GONZALEZ, F. J., La intervencion del municipio en la actividad
econdémica. Los titulos que la legitiman, Madrid, Civitas, 1995, pp. 321-400 y SALAS HERNANDEZ, J.,
"Régimen juridico de los servicios publicos esenciales", en AAVV., Ponéncies del Seminari de Dret Local.
Quarta Edicio del Seminari (Curs 1991-92), Barcelona, Ayuntamiento de Barcelona, pp. 149-162. En general,
sobre la interpretacion del art. 86.3 de la LBRL vid. por todos MENENDEZ, P., "Una interpretacion renovada
de la reserva de servicios esenciales en favor de las entidades locales (especial referencia a abastecimiento de
agua y suministro de gas)", en Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 89, 1996, pp. 49-68.
Respecto a la reserva que el art. 86.3 LBRL efectia en favor de las Entidades Locales, del servicio de
depuracién de aguas residuales QUINTANA LOPEZ, T., "Aproximacion a la regulacion...", cit., sefiala que
"solo puede entenderse operativa a partir de la atribucion competencial que, sobre esa tarea de saneamiento
de las aguas residuales, haya realizado el legislador sectorial en favor de los municipios o de otras entidades
locales, sin que deba considerarse que la reserva que realiza el citado art. 86.3 sea una atribucion
competencial en favor de los municipios, dado que la efectuaria el Estado y éste carece de la disponibilidad
necesaria en esa materia, toda vez que incide en titulos competenciales que, como la gestion del medio
ambiente, son también de titularidad autonomica” (p. 2).
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locales el servicio esencial de depuracion de aguas2%4. En este marco proporcionado por la
LBRL se evidencia como el servicio de alcantarillado es el ambito donde la legislacion
centra la competencia municipal, al configurarlo como servicio municipal obligatorio205,
siendo ésta una atribuciéon que el legislador sectorial no podra desconocer.

Téngase en cuenta también el art. 128.2 CE. Vid. GOMEZ-FERRER MORANT, R., "La reserva al sector
publico de recursos o servicios esenciales", en "Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al
profesor Eduardo Garcia de Enterria", tomo V, cit., pp. 3803-3837.

204 A dviértase la diferente terminologia utilizada en la LBRL. En efecto, esta Ley utiliza indistintamente los
términos "tratamiento de aguas residuales" y "depuracion” en los arts. 25.2.1) -referido al "tratamiento"- y 86.3
-referido a la "depuracion"-. En cambio, el art. 26.1.a), al concretar los servicios minimos municipales, se
refiere inicamente al "alcantarillado".

El término "saneamiento", entendido en sentido amplio, puede considerarse equivalente al de "depuracion" y
es mucho mas amplio que el de "alcantarillado", ya que en tanto que este concepto se limita a la existencia de
una red de recogida de aguas residuales (o saneamiento en baja) y su evacuacion a los distintos puntos de
vertido, aquél comprende tanto la existencia de una red de alcantarillado para la recogida de aguas residuales
como la existencia y funcionamiento de las instalaciones de tratamiento y recuperacion de aquéllas antes de su
vertido a los cauces publicos o al mar (saneamiento en alta). En este mismo sentido, FANLO LORAS, A.,
"Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del Medio Ambiente y
Administracion Local", cit, que seflala cémo "el saneamiento de las aguas residuales (domésticas,
industriales y pluviales) engloba los servicios de alcantarillado y los de tratamiento y recuperacion en
instalaciones adecuadas de dichas aguas antes de su vertido” (p. 341). También MARTIN MATEO, R.,
"Tratado de Derecho Ambiental", vol. II, cit, parte de una interpretacion amplia del concepto de
"saneamiento": "El saneamiento abarca un conjunto complejo de operaciones consistentes en la captacion de
las aguas residuales, su traslado, via alcantarillado, a las estaciones de tratamiento pasando, quizd, antes
por una red general de colectores, el vertido y posible reutilizacion de las aguas depuradas y finalmente, en
su caso, la disposicion sanitariamente aceptable de los lodos" (p. 67). Vid. también SETUAIN MENDIA, B.,
"El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 46-50.

Esta es también la linea seguida por algunas normas autondémicas que han definido el término "saneamiento".
Vid. por ejemplo, el art. 1.3 Ley 1/1994, de 21 de febrero, de abastecimiento y saneamiento de aguas del
Principado de Asturias: "El saneamiento incluye los servicios de alcantarillado y depuracion. El primero
comprende las funciones de recogida de aguas residuales y pluviales y su evacuacion a los colectores
interceptores generales o puntos de recogida para su tratamiento. El segundo, el transporte, depuracion y
vertido final a los medios receptores".

FANLO LORAS, A., "Obras hidraulicas de saneamiento y depuracion", en EMBID IRUJO, A. (dir.), Las
obras hidrdulicas, Madrid, Civitas, 1995, ha sostenido que el término "depuracion" utilizado en el art. 86.3
LBRL debe entenderse referido no al tratamiento de las aguas residuales, sino a la potabilizacion del agua
para el abastecimiento a poblaciones, por lo que entiende que el servicio reservado en favor de las Entidades
Locales alcanza unicamente al abastecimiento (p. 149, nota al pie niim. 11). En cambio, para otros autores el
término "depuracion" debe entenderse referido al tratamiento de aguas residuales y hacerse, por tanto,
extensiva la reserva a la totalidad del ciclo hidraulico urbano -abastecimiento y depuracion-. En este sentido,
PERDIGO I SOLA, J., "El saneamiento...", cit., p. 6, nota al pie 10; GARCIA DE COCA, J. A., "El servicio
publico local...", en "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D.
Ramoén Martin Mateo", tomo I, cit., pp. 644-646;y SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas
residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 356-357, nota al pie 235. En particular,
sobre la reserva en favor de las Entidades Locales del servicio de depuracion de aguas residuales, vid.
SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen
juridico", cit., pp. 355-371.

205FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del
Medio Ambiente y Administracion Local", cit., ha realizado un andlisis histérico de esta competencia
municipal en el que pone de relieve como desde antafio el alcantarillado ha sido una funcion tipicamente
municipal. Vid. pp. 30 y 305 y 310 y ss. Sin embargo, como también advierte FANLO LORAS, A., "Obras
hidraulicas de saneamiento y depuracioén", en EMBID IRUJO, A. (dir.), "Las obras hidraulicas", cit., p. 133, a
pesar del caracter de servicio municipal obligatorio del alcantarillado, cuestion distinta es la de su efectividad,
particularmente, en aquellas regiones de poblacion dispersa. Sobre esta cuestion, vid. también, mas
recientemente, SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espariol.
Régimen juridico", cit., pp. 249-274.
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El reconocimiento de estas competencias, no obstante, constituye unicamente un primer
escalon en la definicion de las competencias locales, toda vez que sera necesaria su
concrecion de la mano del legislador sectorial. Como hemos apuntado, las materias
enumeradas en el art. 25 LBRL -entre ellas, el alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales- no son en si mismas un titulo competencial, sino un mandato dirigido al
legislador sectorial para que determine, en este marco declarado de interés local, las
competencias locales en que efectivamente se concretard. Esta circunstancia nos obliga a
indagar en la legislacion de aguas y en la legislacion sanitaria, asi como en las diferentes
normas autondmicas aprobadas en materia de saneamiento, con el objeto de clarificar el
ambito competencial reservado al municipio.

La legislacion estatal en materia de aguas -y nos referimos, principalmente, al TRLA, y al
RDPH y al RAPA-, si bien regula de manera general el régimen de los vertidos y los somete
a autorizaciéon administrativa -independientemente de que sean vertidos directos o
indirectos-, silencia cualquier referencia en torno a las competencias de las Entidades
Locales sobre la gestion del dominio publico hidraulico y, en particular, sobre los vertidos o
la titularidad del servicio publico de saneamiento de aguas residuales?%6. Sin embargo, la
obligacién municipal de saneamiento de aguas residuales deriva de la circunstancia de que
también los Entidades Locales son titulares del vertido final procedente de su alcantarillado
que finalmente se realice a los cauces??’ y deben asumir su depuracion, en la medida en que,
como veremos, el TRLA vincula la autorizacion de vertido a su previa depuracion?%8. En
consecuencia, aun cuando el TRLA no establece distinciones en el régimen juridico de los
vertidos motivadas por elementos de tipo subjetivo, los municipios -u otras
Administraciones locales-, en su condicion de titulares de los vertidos procedentes de las
redes de alcantarillado o de las estaciones depuradoras de aguas residuales, son tratados
igual que cualquier otra persona fisica o juridica y deben, en consecuencia, someterse a
idéntico régimen y obtener la correspondiente autorizacion administrativa y respetar los
requisitos objetivos y formales2%.

206A]gunas escasas referencias a los vertidos industriales al alcantarillado si se encuentran, en cambio, en la
Orden de 26 de diciembre de 1986 (BOE num. 312, de 30 de diciembre de 1986) y en el Real Decreto
484/1995, de 7 de abril (BOE num. 95, de 21 de abril de 1995). Estas previsiones son objeto de un amplio
comentario en el capitulo VII de la tercera parte de este trabajo.

207En este sentido, PERDIGO 1 SOLA, J., "Actuacién de los entes locales en materia de proteccion del medio
ambiente", en Perspectivas de Derecho Comunitario Ambiental, Bellaterra, Institut Universitari d'Estudis
Europeus de la Universitat Autonoma de Barcelona, 1997, que, tras advertir sobre el olvido de la LA con
respecto a la titularidad local del servicio de saneamiento de aguas residuales, sefiala que "Ante el silencio de
la Ley sectorial, la obligacion municipal deriva de la de ser titular del vertido de su alcantarillado, como si
de un particular se tratara. En realidad, el planteamiento del canon de vertidos, que no revierte a las
Entidades locales, es precisamente el de tratarlas como unos vertedores mas"” (p. 206). En el mismo sentido,
ESTEVE i CAIRETA, L.S., L'Administracio de sanejament a Catalunya, Barcelona, Departament de Medi
Ambient de la Generalitat de Catalunya, 1998, que deriva el caracter de servicio obligatorio del saneamiento o
depuracion de aguas residuales de la titularidad municipal del alcantarillado y del caracter de vertido indirecto
que, segun los arts. 100 TRLA (ex art. 92 LA, modificado por la LMLA) y 245.2 RDPH, tiene la evacuacion
de aguas residuales a los colectores que integran la red de alcantarillado (p. 62).

208Vid. infra el capitulo IV, apartado IV.3.4.2, de la tercera parte de este trabajo.

209FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del
Medio Ambiente y Administracion Local", cit., ha destacado como en los casos en que una entidad local es
titular de una autorizacion de vertido -o de una concesion para abastecimiento de poblacion-, la institucion de
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Por su parte, la Ley 14/1986, de 25 de abril, general de sanidad?!, inicamente contiene una
parca prevision en su art. 42.3, que establece como responsabilidad minima de los
Ayuntamientos, sin perjuicio de las competencias de las demds Administraciones Publicas,
"el control sanitario del medio ambiente. Contaminaciéon atmosférica, abastecimiento de
aguas, saneamiento de aguas residuales, residuos urbanos e industriales". Sin embargo, no
concreta este precepto cudles son las funciones de los municipios, ya que se limita a
declarar responsabilidades minimas municipales, sin utilizar el criterio del nimero de
habitantes empleado por la LBRL. Adolece, por lo tanto, de una falta total de precision en
cuanto a la clarificacion de las competencias municipales sobre saneamiento, tanto por la
dificultad de fijar el sentido exacto que quiere otorgarse al vocablo "saneamiento" -un
sentido estricto, como sindnimo de alcantarillado o un sentido mas amplio que abarcaria,
ademas, el tratamiento y depuracion de las aguas residuales antes de su vertido final al
dominio publico hidraulico-, como por su dificultad de insercion e integracion en el sistema
disefiado por la legislacion general basica de régimen local?!!.

Ante el silencio del TRLA y la vaguedad de los términos utilizados por la Ley general de
sanidad, ha sido el legislador autondémico el que ha desempefiado un papel fundamental en
la delimitacion de las competencias que corresponden a las Entidades Locales en materia de
vertidos y saneamiento de aguas residuales. Asi, son las diversas normas autondémicas
reguladoras del saneamiento y depuracion de aguas residuales y de los vertidos de aguas
residuales a sistemas de saneamiento?!? las que han procedido a definir los respectivos
ambitos de actuacion autondémico y local en esta materia. Esta deferencia al legislador
autonomico de la concreta definicion de las competencias municipales en materia de
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales dificulta en la practica la existencia de un
modelo uniforme aplicable a todos los Municipios, ya que las diversas leyes autondmicas
han ido introduciendo peculiaridades y matices de diverso signo al respecto?!3. No obstante,

los correspondientes servicios publicos locales constituye la causa de atribucion al ente titular de una potestad
de policia administrativa para garantizar el correcto funcionamiento de los servicios de abastecimiento de
agua, de alcantarillado y tratamiento y vertido de las aguas residuales que tiene su origen en la concesion o
autorizacion demanial de la que es titular la Entidad Local. Sefala este autor que "el cardcter demanial de
esta policia administrativa local es de naturaleza doble o mixta en cuanto dirigida a la proteccion de las
instalaciones y dependencias demaniales adscritas al servicio publico como a la proteccion misma de los
recursos hidrologicos que por ellas existen o circulan. Es cierto que estamos ante una potestad
administrativa llamada mas a la proteccion del servicio publico local y de todos sus elementos que ante una
potestad propiamente demanial atributiva de facultades para la gestion de los recursos hidraulicos. Pero que
aquel cardcter sea predominante no implica desconocer la importancia de las potestades derivadas de la
proteccion de la calidad de los recursos hidrologicos (en particular de los vertidos)" (pp. 308-309).

210BOE nim. 102, de 29 de abril de 1986.

211En este sentido, FANLO LORAS, A., "Dominio piblico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
"Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., p. 316. Por su parte, PERDIGO I SOLA, J., "El
saneamiento...", cit., apunta también que "el art. 42 de la Ley de Sanidad no se acaba de encuadrar, como
seria de desear, en el marco del art. 26 LBRL, sobre servicios minimos por numero de habitantes y, sobre
todo, no sigue las pautas diversidad en la atribucion de competencias que fija el art. 2.2 LBRL" (p. 14).

212yid. el capitulo IT1, apartado I11.2.2, de la segunda parte de este trabajo, en el que se hace referencia a las
diferentes normas autonomicas reguladoras del saneamiento y depuracion de aguas residuales y de los
vertidos de aguas residuales a sistema de saneamiento.

213En esta linea FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
"Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., considera que no es posible hablar en la
actualidad "de un modelo uniforme y comun, aplicable a todos los municipios, sino que, por el contrario,
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pueden extraerse algunos elementos comunes a todas estas normas que pueden ayudarnos
en la dificil tarea de delimitaciéon de las competencias municipales en materia de
saneamiento de aguas residuales?!4. Entre estos elementos debe destacarse, sin duda, como
las competencias municipales se centran en el tradicional servicio de alcantarillado?!s, a la
par que se constata la insuficiencia del &mbito municipal para la prestacion del servicio de
tratamiento y depuracion de aguas residuales?!6. Esta circunstancia ha justificado la
atribucion de un importante protagonismo a la Administracion autondmica en este dmbito,
mediante la reserva del ejercicio de funciones de coordinacion autondémica sobre la
actividad municipal, a través, fundamentalmente, de la sujecion del servicio de saneamiento
a la planificacion aprobada por la Comunidad Auténoma, aunque previendo la colaboracion
municipal a través de mecanismos diversos.

En cuanto a las concretas competencias municipales que podran ejercerse sobre el
alcantarillado, las diferentes normas autondémicas las han centrado en torno a la
planificacion, la construccion, explotacion y mantenimiento de las redes; la aprobacion de
las tarifas o tasas del servicio, de conformidad con los requisitos establecidos en la

resulta una pluralidad de modelos organizativos, tantos en teoria como Comunidades Autonomas han
aprobado su respectiva ley de saneamiento” (p. 319). Y SETUAIN MENDIA, B., "El sanecamiento de las
aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., p. 199.

214Estos elementos o notas comunes se justifican tanto por las previsiones contenidas en la LBRL -por
ejemplo, el art. 26 LBRL, que configura el alcantarillado como servicio municipal obligatorio-, de obligado
cumplimiento, como por la influencia ejercida por las primeras leyes de saneamiento autonomicas en las
posteriores. Vid. FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
"Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., p. 319, y SETUAIN MENDIA, B., "El régimen
juridico de las aguas residuales. Perspectivas de la Comunidad Auténoma de Aragon", cit., p. 50.

215Las diferentes leyes de saneamiento autonomicas recogen el alcantarillado como servicio de competencia
municipal que podra gestionarse mediante cualquiera de las formulas establecidas en la legislacion
autonémica. Vid. art. 3.1 Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento y saneamiento de
aguas en la Comunidad de Madrid; 4.2 Ley de la Comunidad Valenciana 2/1992, de 26 de marzo, de
evacuacion, tratamiento y reutilizacion de aguas; art. 3 Ley asturiana 1/1994, de 21 de febrero, sobre
abastecimiento y saneamiento de aguas; art. 4.4 Ley catalana 6/1999, de 12 de julio, de ordenacion, gestion y
tributacion del agua; art. 4.2 Ley de Murcia 3/2000, de 12 de julio, de saneamiento y depuracion de aguas
residuales; art. 6.1 Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion de aguas; art.
8.1.c) Ley de Aragon 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacion y participacion en la gestion del agua en Aragon
(BOA nim. 64, de 1 de junio de 2001); y art. 4.5 Ley de Cantabria 2/2002, de 29 de abril, de saneamiento y
depuracion de las aguas residuales. Vid. también el art. 10 Decreto de Canarias 174/1994, de 29 de julio, por
el que se aprueba el Reglamento de control de vertidos para la proteccion del dominio piblico hidraulico.

216La Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento y saneamiento de aguas en la
Comunidad de Madrid declara que "Los servicios de aduccion y depuracion son de interés de la Comunidad
de Madrid" (art. 2.1). Por su parte, la Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion
de aguas declara de interés general para la Comunidad Autéonoma las obras y servicios siguientes: los
colectores generales y las instalaciones de depuracion (art. 5.1), especificando el apartado tercero del art. 5
que la declaracion de interés general "no excluye las competencias municipales sobre tales obras y servicios,
si bien las facultades que correspondan a los Municipios quedan sujetas a coordinacion de acuerdo con los
objetivos y prioridades establecidas en el Plan Director, todo ello de conformidad con el articulo 59 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local". La Ley 8/2001, de 2 de agosto, de proteccion
de la calidad de las aguas de las rias de Galicia y de ordenacion del servicio ptblico de depuracion de aguas
residuales urbanas (DOG niim. 161, de 21 de agosto de 2001; correccion de errores en DOG num. 186, de 25
de septiembre de 2001) declara de interés general de la Comunidad Auténoma de Galicia el servicio de
depuracién de aguas residuales urbanas (art. 6.1). Y la Ley de Cantabria 2/2002, de 29 de abril, de
saneamiento y depuracion de las aguas residuales (BOC ntim. 86, de 7 de mayo de 2002) considera "de interés
de la Comunidad Auténoma las obras y los servicios vinculados al saneamiento, a la depuracion y a la
reutilizacion de las aguas residuales" (art. 3.1).
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legislacion vigente; y el control de los vertidos a las redes municipales de alcantarillado, de
acuerdo con las correspondientes Ordenanzas municipales y la normativa general estatal y
autonomica?!’. En cambio, suelen reservarse a las Comunidades Autonomas las funciones
relativas a la planificacion general del saneamiento, que ejerce un claro papel coordinador;
la programacion y ejecucion de las infraestructuras que se califiquen como de interés de la
Comunidad Auténoma; la aprobacion definitiva de los proyectos de obras y de explotacion
de los servicios municipales de depuracion?!®; la aprobacion y revision del régimen
econdémico necesario para financiar la gestion, explotacion y construccion de las obras e
instalaciones; asi como el control de la calidad de las aguas y de los vertidos en las redes de
colectores generales cuya titularidad corresponda a la Administraciéon autondémica?!°,

La consecuencia que deriva de lo anteriormente expuesto es que el grueso de competencias
locales en materia de saneamiento y depuracion de aguas residuales recae sobre el
tradicional servicio publico de alcantarillado, de obligatoria prestacion en todos los
municipios, en tanto que el tratamiento y depuracion (la recuperacion de aguas residuales
para su posterior vertido en condiciones de calidad al dominio publico hidraulico), por la
infraestructura requerida y su alto coste??0 y por el evidente interés supramunicipal
implicado?2!, abren un amplio espacio para la intervencion de las Comunidades

217Art. 3.2 Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento y saneamiento de aguas en la
Comunidad de Madrid; art. 4.2 Ley de la Comunidad Valenciana 2/1992, de 26 de marzo, de evacuacion,
tratamiento y reutilizacion de aguas; art. 3.2 Ley asturiana 1/1994, de 21 de febrero, sobre abastecimiento y
saneamiento de aguas; art. 8.1.c) Ley de Aragon 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacién y participacion en la
gestion del agua en Aragon; art. 4.2 Ley de Murcia 3/2000, de 12 de julio, de saneamiento y depuracion de
aguas residuales; art. 6.1 Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion de aguas;
art. 10 Decreto de Canarias 174/1994, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de control de
vertidos para la proteccion del dominio publico hidraulico; y art. 4.5.d) Ley de Cantabria 2/2002, de 29 de
abril, de saneamiento y depuracion de las aguas residuales.

2181 a redaccion y aprobacion inicial y provisional de los proyectos de obras y de explotacion de los servicios
municipales corresponde, en cambio, a los municipios. Vid. art. 2.4 Ley 17/1984, de 20 de diciembre,
reguladora del abastecimiento y saneamiento de aguas en la Comunidad de Madrid; art. 3.a) Ley Foral
10/1988, de 29 de diciembre, de saneamiento de aguas residuales (BONA nim. 159, de 30 de diciembre de
1988); art. 4.1.b) Ley de la Comunidad Valenciana 2/1992, de 26 de marzo, de evacuacion, tratamiento y
reutilizacion de aguas; art. 3.2.b) Ley asturiana 1/1994, de 21 de febrero, sobre abastecimiento y saneamiento
de aguas; art. 6.2.a) Ley de La Rioja 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion de aguas. Por su
parte, el art. 8.1.c) Ley 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacion y participacion en la gestion del agua en
Aragon atribuye a las Entidades Locales la competencia sobre el proyecto, construccion, explotacion y
mantenimiento de las redes de distribucion y de alcantarillado, salvo que estuviesen declaradas de interés de la
Administracion de la Comunidad Auténoma.

219¥id. nota al pie 190 de este mismo capitulo.

220pone de relieve EMBID IRUJO, A., "Los servicios publicos del agua: su problematica juridica con
atencion especial al abastecimiento y la depuracion de las aguas residuales", en Revista Aragonesa de
Administracion Publica, mam. 9, 1996, como "el alto coste de las actividades de depuracion contribuye, por
pura imposibilidad de asumir los municipios tal inversion, a contemplar como natural, el hecho de la
intervencion de la Comunidad que, no obstante, suele regular figuras tributarias -que recaerdn sobre todos
los que produzcan aguas residuales- para cooperar con su exaccion a la construccion, mantenimiento y
explotacion de las instalaciones de depuracion y saneamiento” (pp. 51-52).

22IpERDIGO SOLA, J., "El saneamiento...", cit., ha destacado que "si el alcantarillado es una competencia
tipicamente municipal, el tratamiento de las aguas residuales es un servicio con vocacion claramente
supramunicipal, fuertemente regulado por la legislacion sectorial estatal y autonomica” (p. 6).
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Autonomas?22. Ello obliga a la articulacion de las competencias locales con el necesario
protagonismo autonémico?23. De este modo, a pesar de calificarse el tratamiento y la
depuracion de aguas residuales como competencia municipal, su no configuraciéon como
servicio obligatorio, ni en la LBRL ni en el TRLA, ha llevado a las Comunidades
Autonomas a sujetar su prestacion a la planificacion de saneamiento autondmica, lo que se
materializa en la sujecion de la actividad local a limitaciones especificas?24.

Por lo que respecta a las posibilidades de intervencion local sobre los vertidos, éstas pivotan
sobre el control de los vertidos realizados a redes de saneamiento local??’. Estas

222En opinién de SETUAIN MENDIA, B., "El régimen juridico de las aguas residuales. Perspectivas de la
Comunidad Autéonoma de Aragon", cit., "son las Comunidades Autonomas las que se reservan la mayor parte
de las competencias en la materia de saneamiento, lo que puede incluso llevar a advertir la vulneracion del
principio de autonomia local, al quedar la depuracion en sentido restringido aun siendo una actividad de
interés municipal, como una competencia de muy limitado acceso local, dadas las amplias atribuciones que,
derivadas de su consideracion de servicio publico de interés supramunicipal, se han reservado para si las
Comunidades Autonomas" (pp. 50-51). Vid. también de esta misma autora, "El saneamiento de las aguas
residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 241-247. En una linea similar,
BETANCOR RODRIGUEZ, A., "Instituciones de Derecho Ambiental", cit., p- 287, ha cuestionado la
amplitud de estas competencias autonomicas, sefialando que, en algunos casos, la competencia autondémica se
ha convertido en enemiga de la local, planteandose la compatibilidad de esta legislacion autonémica con la
legislacion de régimen local, que recoge la exigencia de que la legislacion sectorial atribuya competencias a
los municipios en materias como el tratamiento de aguas residuales. En contra, RUIZ DE APODACA
ESPINOSA, A. M., "Derecho Ambiental Integrado: la regulacion de los lodos de depuradora y de sus
destinos", cit., en cuya opinion "Esto no es del todo asi, el municipio en la mayoria de los casos tiene y asume
el ejercicio de importantes competencias ejecutivas en materia de saneamiento y depuracion, salvo en los
casos en que se produce una subrogacion en favor del organo autonomico correspondiente por insuficiencia
técnica o economica” (p. 64).

223Vid. al respecto, FANLO LORAS, A., "Dominio piiblico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
"Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., pp. 319 y ss. y PERDIGO SOLA, J., "El
saneamiento...", cit., pp. 22-24.

224yid. FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del
Medio Ambiente y Administracion Local", cit., p. 341. Sefiala SAINZ MORENO, F., "Competencias...", en
SOSA WAGNER, F. (coord.), "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor
Dr. D. Ram6én Martin Mateo", tomo II, cit., que, en la medida en que el tratamiento de aguas residuales no
tiene el caracter de servicio obligatorio "lo unico que garantiza la autonomia municipal en esta materia es el
derecho a participar en la prestacion del servicio” (p. 1943), aunque "en todo caso, las entidades locales
pueden ejercer la iniciativa publica en actividades economicas reservadas al sector puiblico por ser servicios
esenciales (art. 128.2 CE). El articulo 86.3 de la Ley 7/1985 declara la reserva en favor de las Entidades
locales del servicio de depuracién de aguas” (p. 1947). Por su parte, GARCIA DE COCA, J. A., "El servicio
publico local...", en "El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D.
Ramoén Martin Mateo", tomo 1, cit., pone de relieve como "a la Entidad local, en la mayoria de los supuestos
el Municipio, le correspondera en relacion con el abastecimiento y alcantarillado la regulacion,
planificacion, ejecucion y parte de la financiacion"”, en tanto que "por lo que hace a la aduccion y
depuracion, los intereses supralocales y la situacion de las haciendas locales demandan que al Municipio
solo le correspondan, por lo general, facultades de regulacion relativas a la organizacion del servicio
publico (siempre que sea de su titularidad) o la corregulacion de policia con la Comunidad Autonoma para
el hipotético caso de que la actividad no haya sido publificada por la Entidad Local, propuesta (véase el
articulo 86.3 LRBRL), coejecucion y cofinanciacion. Corresponde, por lo general, a la Comunidad
Autonoma, a través sobre todo del titulo competencial referido a obras publicas de interés regional, el resto
de competencias (...). A estas competencias autondmicas se sumardn las que se derivan de la titularidad y
explotacion o gestion de estas actividades en los supuestos en que asi concurra (instalaciones de aduccion y
depuracion de interés comunitario) o bien las que resulten de la explotacion por sustitucion del Municipio”
(pp- 661-662).

225S0bre las competencias municipales en materia de control de vertidos, vid. FANLO LORAS, A., "Dominio
publico hidraulico...", cit., pp. 335 a 339. Vid. también, mas recientemente, SETUAIN MENDIA, B., "El
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competencias, concretadas en diversas normas autonOmicas??®, se centran,
fundamentalmente, en el ejercicio de potestades administrativas orientadas a la intervencion
de la actividad de los ciudadanos, en general, y de las empresas titulares de vertidos
realizados a este sistema de saneamiento, en particular, justificadas en la titularidad del

saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espafiol. Régimen juridico", cit., pp. 391-427, donde
se analiza ampliamente la problematica de los vertidos industriales a las redes municipales de alcantarillado y
las competencias locales sobre los mismos. Sobre la competencia autorizatoria sobre los vertidos indirectos,
vid. infra el capitulo IV, apartado 1V.2.1.2, epigrafe A.b), de la tercera parte de este trabajo.

2263 Ley catalana 6/1999, de 12 de julio, de ordenacidn, gestion y tributacion del agua, recoge entre las
competencias de las Entidades Locales del Agua el otorgamiento de las autorizaciones de vertido, la
inspeccion, sancion y resarcimiento de los eventuales sobrecostes de explotacion en los sistemas publicos de
saneamiento en su ambito. El art. 8.1.c) Ley aragonesa 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacién y participacion
en la gestion del agua en Aragén atribuye a las Entidades Locales con relacion a este servicio, "el control de
vertidos al alcantarillado, dentro de lo que ordene la normativa basica estatal y la de desarrollo autonémica".
El art. 4.2.d) Ley de la Comunidad Valenciana 2/1992, de 26 de marzo, de saneamiento de aguas residuales,
reiterando el caracter de competencia municipal del servicio de alcantarillado, otorga a los ayuntamientos "el
control de vertidos a las redes municipales de alcantarillado, incluyendo la adopcién de medidas correctoras,
de acuerdo con las correspondientes Ordenanzas municipales, normativa general de la Generalitat y del
Estado". El art. 3.2.e) Ley de Asturias 1/1994, de 21 de febrero, de abastecimiento y saneamiento de aguas,
recoge entre las competencias que corresponden a los Ayuntamientos la de "controlar los vertidos a la red
municipal de alcantarillado". El Decreto canario 174/1994, de 29 de julio, por el que se aprueba el reglamento
de control de vertidos para la proteccion del dominio publico hidraulico incluye entre las responsabilidades
municipales "el cumplimiento de la normativa aprobada por las Administraciones hidraulicas sobre sustancias
admisibles en los sistemas publicos de alcantarillado", "el buen funcionamiento de sus servicios de
depuracidn, asi como la vigilancia de los instalados en las urbanizaciones no conectados al sistema general" y
"el control de los efluentes de sus servicios de alcantarillado y depuracion de aguas residuales” [art. 10.1,
apartados a), b) y c)]. El art. 10.2 de este Decreto establece que "Todos los municipios canarios tienen el
deber general de procurar por si mismos, y cooperar con las demas Administraciones, en el cumplimiento de
las acciones encaminadas a evitar el deterioro de los sistemas naturales de recepcidon, condensaciéon o
infiltracion del agua atmosférica; a la reutilizacion de las aguas, al mantenimiento de un adecuado nivel de las
aguas, asi como a impedir la acumulacién de compuestos toxicos o peligrosos en el subsuelo, de tal modo que
se pueda poner en peligro la calidad de las aguas superficiales o subterraneas". Ademas, prevé la colaboracion
de la Administracion municipal con la Administraciéon Hidraulica insular y regional en la elaboracion del
censo de vertidos y en la vigilancia de vertidos no autorizados (art. 11). La Ley madrilefia 17/1984, de 20 de
diciembre, reguladora del abastecimiento y saneamiento de agua, recoge como competencia municipal "el
control de los vertidos a la red municipal de alcantarillado, incluyendo la adopcion de medidas correctoras, de
acuerdo con las correspondientes Ordenanzas municipales, normativa general de la Comunidad y del Estado".
El art. 31 Ley 10/1993, de 26 de octubre, de vertidos industriales al sistema integral de saneamiento recoge
como competencia de los Ayuntamientos y de la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de las atribuciones de la
Administracion del Estado, "ejercer las funciones de inspecciéon y vigilancia de todos los vertidos que se
realicen al Sistema Integral de Saneamiento, asi como de las instalaciones de adecuacion, pretratamiento o
depuracién del vertido instaladas por el usuario”. Y el art. 10 atribuye a los Ayuntamientos la competencia
para autorizar vertidos al sistema integral de saneamiento. El art. 4.2.d) Ley de Murcia 3/2000, de 12 de julio,
de saneamiento y depuracion de aguas residuales recoge como competencia de los Ayuntamientos "la
autorizacion y control de vertidos a las redes municipales de alcantarillado, incluyendo la adopcion de
medidas correctoras, de acuerdo con la normativa basica estatal, la normativa de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia y las correspondientes Ordenanzas municipales en la materia". El art. 6.1.d) de Ley de La
Rioja 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion de aguas atribuye a los municipios "el control de
vertidos a las redes municipales de alcantarillado, de acuerdo con las correspondientes Ordenanzas
municipales, que deberan respetar como minimo los valores limite de emision y normas de calidad ambiental
establecidos en la presente Ley y en su normativa de desarrollo". El art. 4.5.d) Ley 2/2002, de 29 de abril, de
saneamiento y depuracion de las aguas residuales de Cantabria incluye entre las competencias municipales "El
control de vertidos a las redes municipales de alcantarillado dentro de lo que ordene la normativa basica
estatal y la de desarrollo de la Comunidad Auténoma".
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servicio de alcantarillado??’. Entre estas potestades, encontramos, ademds de la
reglamentaria -materializada en la aprobacion de las correspondientes ordenanzas
reguladoras de los vertidos de aguas residuales-, la de autorizacion, la de control e
inspeccion y la sancionadora, todas ellas imprescindibles para la correcta prestacion del
servicio de saneamiento, aunque no siempre resulta facil su deslinde de las funciones
ejercidas por la Administracion Hidraulica estatal o autonomica en el ambito de las cuencas
hidrograficas. Es ésta una cuestion sobre la que nos adentraremos en diversas partes de este
estudio, principalmente al hilo del estudio de la competencia para el otorgamiento de las
autorizaciones de vertido y la imposicion de sanciones administrativas en este ambito. De
momento, baste apuntar el respaldo jurisprudencial y normativo al ejercicio de las
potestades de policia administrativa de los Entes Locales en relaciéon con los vertidos
realizados a sus redes de saneamiento.

Este panorama normativo descrito en torno a las competencias locales en materia de
saneamiento de aguas residuales ha experimentado un cambio significativo de la mano de la
Directiva 91/271/CEE, de 21 de mayo de 1991, sobre el tratamiento de las aguas residuales
urbanas??%, que obliga a los Estados Miembros a adoptar las medidas necesarias para
garantizar que dichas aguas son tratadas correctamente antes de su vertido al medio. La
Directiva, como hemos tenido ocasion de analizar en el capitulo anterior, obliga a someter
las aguas residuales a diferentes tipos de tratamientos, mas o menos rigurosos, en diferentes
plazos, utilizando como criterios bésicos para fijar estas obligaciones el niimero de
habitantes-equivalentes y el de aglomeraciones urbanas, con el objeto de conseguir que en
el afio 2005 todos los Estados miembros dispongan de un sistema de depuracion efectivo de
sus aguas residuales. Para ello, fija entre las obligaciones de los Estados miembros en
relacion con las aguas residuales urbanas, el establecimiento de sistemas colectores que
recojan y conduzcan las aguas residuales urbanas a las estaciones depuradoras y el
tratamiento de los vertidos de aguas residuales urbanas antes de su acceso al medio. Con
ello, se pretende acabar con los vertidos directos al medio, haciendo que previamente pasen
por un sistema de depuracion.

La transposicion de la Directiva 91/271/CEE ha tenido lugar a través del Real Decreto-Ley
11/1995, de 28 de diciembre???, desarrollado posteriormente por el Real Decreto 509/1996,

227En este sentido, FANLO LORAS, A., "Dominio piblico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
"Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., p. 335. Sefiala este autor como "en el caso del
servicio del alcantarillado (redes municipales de evacuacion de aguas residuales) estamos ante un servicio
municipal de caracter obligatorio del que resultan potestades especificas y privativas de los municipios junto
a otras derivadas en relacion al control de los vertidos a la red, por la confluencia de intereses que
concurren, ligados a la proteccion de las instalaciones municipales adscritas a los servicios de alcantarillado
y tratamiento y recuperacion de aguas residuales, pero al mismo tiempo derivadas de su competencia en la
proteccion del medio hidraulico” (p. 309).

228DOCE L num. 135, de 30 de mayo de 1991.

229BOE num. 312, de 30 de diciembre de 1995. Los preceptos del Real Decreto-Ley 11/1995, tal y como
establece su Disposicion final 1%, "tienen naturaleza de legislacion bésica, dictada al amparo del articulo
149.1.18 y 23 de la Constitucion. En lo que afecta a las cuencas hidrograficas que excedan el ambito
territorial de una Comunidad Auténoma, se dicta asimismo, al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.22
de la Constitucion".
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de 15 de marzo?30. Este Real Decreto-Ley ha incorporado en el ordenamiento juridico
espafiol las novedades terminoldgicas introducidas por las Directiva. Nos referimos a los
conceptos de "aglomeracion urbana" y "habitante-equivalente".

La "aglomeracién urbana" se define como "zona geografica formada por uno o varios
municipios, o por parte de uno o varios de ellos, que por su poblacion o actividad
econdmica constituya un foco de generacion de aguas residuales que justifique su recogida
y conduccion a una instalacion de tratamiento o a un punto de vertido final"?3!. Son las
Comunidades Autonomas las que deben fijar, previa audiencia de los Ayuntamientos
afectados, las aglomeraciones urbanas en que se estructura su territorio?32 "estableciendo el
ente publico representativo de los municipios a los que corresponda, en cada caso, el
cumplimiento de las obligaciones establecidas en este Real Decreto"233, de construccion y
explotacion de los sistemas colectores y tratamiento de las aguas recogidas. Aunque este
Real Decreto Ley no prefigura la formula organizativa, este ente representativo ha de estar
vinculado a la Administraciéon local?34, independientemente de que sea el propio
Municipio?33, u otras entidades -Mancomunidades, Consorcios...-239,

230BOE niim. 77, de 29 de marzo de 1996. De acuerdo con la Disposicion final 1%, "Los preceptos de este
Real Decreto tienen naturaleza de legislacion basica en aplicacion de lo dispuesto en el art. 149.1.23 de la
Constitucion". Este Real Decreto ha sido modificado mediante Real Decreto 2116/1998, de 2 de octubre
(BOE num. 251, de 20 de octubre de 1998), para incorporar al ordenamiento juridico espafiol la Directiva
98/15/CE, de 27 de febrero, por la que se modifica la Directiva 91/271/CE (DOCE L niim. 67, de 7 de marzo
de 1998).

231pid. art. 2.d) Real Decreto Ley 11/1995, de 28 de diciembre. El concepto de "aglomeraciéon urbana" no
coincide exactamente con el de la Directiva. Vid. supra capitulo 1, apartado 1.2.2.2, epigrafe A, de la segunda
parte de este trabajo.

232GONZALEZ-ANTON ALVAREZ, C., El uso del agua por las Administraciones Locales, Barcelona,
Cedecs, 2000, ha advertido que "la libertad para la configuracion o dimensionamiento de tales zonas no
puede ser absoluta, ya que afecta al niucleo de intereses de la comunidad local, ambito que exige la
participacion de éstas en la toma de decisiones" (pp. 232-233).

233Art. 3 Real Decreto Ley 11/1995, de 28 de diciembre. Téngase en cuenta lo establecido por el art. 3.2.b)
LBRL, que contempla como competencia autondomica la creacion de las Comarcas u otras Entidades
supramunicipales -distintas a la Provincia y la Isla-: "Gozan, asimismo, de la condicion de Entidades locales:
b) Las comarcas u otras Entidades que agrupen varios Municipios, instituidas por las Comunidades
Auténomas de conformidad con esta Ley y los correspondientes Estatutos de Autonomia.

234En cambio, tal y como ha sefialado PERDIGO I SOLA, J., "El saneamiento...", cit., en la Directiva 91/271,
la expresion "aglomeracion urbana" no esta vinculada a ninguna clase de Entidad Local, aunque, en su
opinidn, interpretandola a la luz de la Carta Europea de la Autonomia Local, "el concepto de aglomeracion
urbana referido a un servicio de evidente interés local ha de llevar a que su institucionalizacion en cada
Estado miembro debiera concretarse en algun tipo de Ente local” (p. 31).

235SEMBID ITRUJO, A., "Los servicios publicos...", cit., p. 55, sefiala como en muchas ocasiones la
aglomeracion urbana coincidira con el Municipio, en cuyo caso se producird una congruencia entre las
competencias municipales sobre el alcantarillado y las obligaciones que las aglomeraciones urbanas tienen en
el Real Decreto Ley 11/1995.

236En relacion a qué formula organizativa debe seguirse para la constitucion de estas aglomeraciones urbanas,
vid. FANLO LORAS, A., "Transposicion de las Directivas en materia de aguas", en GARCIA URETA, A.
(coord.), Transposicion y control de la normativa ambiental comunitaria, Onati, Instituto Vasco de
Administraciéon Publica, 1998, p. 129. PERDIGO I SOLA, J., "El saneamiento...", cit., pp. 32-33, sefiala, en
primer lugar, la conveniencia de reconocer el caracter de aglomeraciones urbanas a las entidades de
constitucion voluntaria o creacion legal ya existentes -mancomunidades, consorcios, areas metropolitanas-
que tengan por objeto, especifico o entre otros, el saneamiento de aguas residuales. En segundo lugar, en las
restantes zonas, se muestra partidario de fomentar la constitucion de este tipo de entidades, o bien confiar la
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Estas "aglomeraciones urbanas" deberan disponer, en diferentes plazos, en funcion del
nimero de "habitantes-equivalentes" -concepto definido en funcion de la carga
contaminante tanto de personas, como de animales e industrias?37-, de sistemas colectores
para la recogida y conduccion de las aguas residuales desde las redes de alcantarillado de
titularidad municipal a las estaciones de tratamiento?38. Asimismo, estas aguas residuales

competencia, el servicio y las potestades sobre el saneamiento a los entes supramunicipales ordinarios, ya
sean las Provincias con caracter general o las Comarcas en aquellas Comunidades donde las han creado. Por
ultimo, también se plantea como posibilidad la creacion de entidades "ad hoc", aunque es dudosa su
constitucionalidad en el marco del actual régimen local. Por su parte, QUINTANA LOPEZ, T.
"Aproximacion a la regulacion...", cit.,, se refiere a la posibilidad de "aprovechar las organizaciones
supramunicipales ya existentes, o, en su caso, fomentar su constitucion alla donde no existan, sin que deba
descartarse que sean los propios municipios integrantes de la aglomeracion urbana los que mediante
convenios acuerden la prestacion conjunta del servicio”. (p. 3) En todo caso, lo que conviene destacar es que
seran las Comunidades Autonomas las que indicaran el ambito territorial de estas aglomeraciones urbanas. En
realidad, como ha destacado EMBID IRUJO, A., "Los servicios publicos...", cit, "un sistema eficiente
técnicamente de depuracion y saneamiento, tiene que estar vinculado a las condiciones y necesidades
territoriales que se presenten en esta materia y no a las divisiones politicas o juridicas del territorio, muchas
veces artificiosas a los ojos de lo aqui pretendido” (p. 55).

La Ley catalana 6/1999, de 12 de julio, de ordenacion, gestién y tributacion del agua, ha optado por la
creacion de Entidades Locales del Agua, que divide en Entidades Locales del Agua basicas (definidas por el
apartado 9 del art. 2 como "el ente local o la agrupacion de entes locales con personalidad juridica propia y
capacidad para gestionar uno o mas sistemas publicos de saneamiento de aguas residuales y el sistema o
sistemas de abastecimiento de agua en alta y de suministro de agua en baja de los municipios que lo
componen") y en Entidades Locales del Agua cualificadas (definidas en el apartado 10 del art. 2 como "el ente
local supramunicipal o la agrupacion de entes locales con personalidad juridica propia adecuados para la
gestion integrada del agua en una cuenca o una porcion de cuenca fluvial, el ambito territorial de los cuales es
definido por la planificacion hidrologica. Esta adecuacion del ente no implica, necesariamente, la gestion
efectiva de todos los servicios comprendidos en la gestion integrada del agua"). Las Entidades Locales del
Agua basicas pueden adoptar todas las formas posibles de entes locales, desde un solo Municipio a una
Provincia, una Mancomunidad, un Consorcio, una Comarca o una Entidad Metropolitana. En este sentido,
PERDIGO SOLA, J., "El nou régim juridic de les aigiies: La reforma de la Llei d'Aigiies, la Llei d'ordenacio,
gestio 1 tributacio de l'aigua y la Directiva CE sobre el marc comunitari de la politica d'aigiies", ponencia
presentada en el III Curso sobre Derecho del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales organizado por el
Instituto de Estudios Catalanes, Curso 2000-2001, Barcelona, 4 de mayo de 2001, p. 13.

237El concepto de "habitante-equivalente" se define en el art. 2.f) Real Decreto Ley 11/1995, de 28 de
diciembre, como "La carga organica biodegradable con una demanda bioquimica de oxigeno de cinco dias
(DBO 5), de 60 gramos de oxigeno por dia". El art. 4 Real Decreto 509/1996, de 15 de marzo, dispone que
"los habitantes-equivalentes se calculardn a partir del valor medio diario de carga organica biodegradable,
correspondiente a la semana de maxima carga del afio, sin tener en consideracion situaciones producidas por
lluvias intensas u otras circunstancias excepcionales". Tampoco este concepto coincide textualmente con la
definicion que da del mismo la Directiva. Vid. supra apartado 1.2.2.2, epigrafe A, del capitulo anterior.

238La obligacion de implantacion de sistemas colectores se fija al margen y sin perjuicio de las redes
municipales de alcantarillado. El propio art. 2 Real Decreto Ley 11/1995 define el sistema colector como
"Todo sistema de conductos que recoja y conduzca las aguas residuales urbanas, desde las redes de
alcantarillado de titularidad municipal, a las estaciones de tratamiento" (en este sentido, GARCIA MORAGO,
H., "Incidéncies en matéria de planificacid i construccié de xarxes de clavegueres en sol urba", en Quaderns
de Dret Local, nim. 19, 1998, p. 68). También SAINZ MORENO, F., "Competencias...", cit., p. 1943, y
QUINTANA LOPEZ, T., "Aproximacion a la regulacién...", cit., pp. 1-3, distinguen entre las redes de
alcantarillado y los colectores. En relacién a estos ultimos sefiala SAINZ MORENO, F., "Competencias...",
cit., que "El legislador parece entender que también es de la competencia municipal la instalacion de
colectores en el supuesto de que sea exigible su establecimiento” (p. 1946). Creemos, sin embargo, que es ésta
una competencia que corresponde a las "aglomeraciones urbanas" y no siempre tienen que coincidir con el
Municipio; pueden ser también Entidades supramunicipales. En este sentido, QUINTANA LOPEZ, T.,
"Aproximacion a la regulacién...", cit., p. 3, quien admite, ademas, que sean los propios Municipios
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deberan someterse por las "aglomeraciones urbanas" a distintos tratamientos antes de su
vertido a las aguas continentales o maritimas?3°. Para la determinacion de los tratamientos a
que deberan someterse las aguas residuales urbanas antes de su vertido, se tiene en cuenta si
dichos vertidos se efectiian en "zonas sensibles"?40 o "zonas menos sensibles"?4!, 1o cual
determinard un tratamiento mas o menos rigurosoZ+2.

integrantes de la aglomeracion urbana los que mediante convenios acuerden la prestacion conjunta del
servicio de colector a que estan obligados por ser miembros de la aglomeracion.

El art. 4.1 Real Decreto Ley 11/1995 establece que deberan disponer de sistemas colectores para las aguas
residuales urbanas, las aglomeraciones urbanas que se indican a continuacion, en los siguientes plazos:

a) Antes del 1 de enero del afio 2001, aquellas que cuenten con mas de 15.000 habitantes-equivalentes.

b) Antes del 1 de enero del afio 2006 aquellas que tengan entre 2.000 y 15.000 habitantes-equivalentes.

c) Antes del 1 de enero del afio 1999, aquellas que cuenten con mas de 10.000 habitantes-equivalente y
viertan en una "zona sensible", declarada de acuerdo con lo establecido en el art. 7 de este Real Decreto-Ley.
No obstante, su art. 4.2 dispone que "en los supuestos en que no se estime justificada la instalaciéon de un
sistema colector, bien por no suponer ventaja alguna para el medio ambiente, o bien porque su instalacion
implique un coste excesivo, en relacion a la utilizacion de sistemas individuales, las Comunidades Auténomas
podran establecer que las aglomeraciones urbanas utilicen sistemas individuales u otros sistemas adecuados
que impliquen un analogo nivel de proteccion ambiental".

239De acuerdo con el art. 5 Real Decreto Ley 11/1995, las aglomeraciones urbanas que se indican a
continuacion deberan aplicar a las aguas residuales que entren en los sistemas colectores un tratamiento
secundario o proceso equivalente, en los siguientes plazos:

a) Antes del 1 de enero del afio 2001, aquellas que cuenten con mas de 15.000 habitantes-equivalentes.

b) Antes del 1 de enero del afio 2006, aquellas que cuenten entre 10.000 y 15.000 habitantes-equivalentes.

c) Antes del 1 de enero del afio 2006, aquellas que cuenten entre 2.000 y 10.000 habitantes-equivalentes y
viertan en aguas continentales o estuarios.

De acuerdo con el art. 6 Real Decreto Ley 11/1995, dispondran de un tratamiento adecuado para sus aguas
residuales, antes del dia 1 de enero del afio 2006, aquellas aglomeraciones urbanas que cuenten con menos de
2.000 habitantes-equivalentes y viertan en aguas continentales y estuarios y aquéllas que cuenten con menos
de 10.000 habitantes-equivalentes y viertan en aguas maritimas.

24013 "zona sensible" se define en el art. 2.k) Real Decreto Ley 11/1995, de 28 de diciembre, como "Medio o
zona de aguas declaradas expresamente con los criterios que se estableceran reglamentariamente".

24112 "zona menos sensible" se define en el art. 2.k) del Real Decreto Ley 11/1995, de 28 de diciembre, como
"Medio o zona de aguas marinas declaradas expresamente con los criterios que se estableceran
reglamentariamente". El art. 7 Real Decreto 509/1996, de 15 de marzo, ha determinado los criterios que
deberan tomarse en consideracion para la declaracion de las "zonas sensibles" y "zonas menos sensibles". Por
lo que respecta a la competencia para proceder a la declaracion de las "zonas sensibles" y "zonas menos
sensibles", el art. 7.3 Real Decreto Ley 11/1995 atribuye a la Administracion General del Estado, previa
audiencia de las Comunidades Autonomas y de las Entidades Locales afectadas, la declaracion de las "zonas
sensibles" en las cuencas hidrograficas que excedan del ambito territorial de una Comunidad Autéonoma. Por
su parte, las Comunidades Auténomas efectuaran dicha declaracion en los restantes casos y determinaran las
"zonas menos sensibles" en las aguas maritimas.

242 as aglomeraciones urbanas que cuenten con mas de 10.000 habitantes-equivalentes y que viertan las
aguas residuales urbanas en "zonas sensibles" deberan disponer, antes del 1 de enero de 1999, de instalaciones
adecuadas para que dichas aguas sean sometidas, antes de su vertido, a un tratamiento mas riguroso que el
tratamiento secundario establecido en el art. 5, cuyos requisitos se estableceran reglamentariamente (art. 7.1).
En cambio, las aglomeraciones urbanas que viertan en "zonas menos sensibles" podran someter las aguas
residuales urbanas a un tratamiento menos riguroso que el secundario, siempre que existan estudios globales
que indiquen que dichos vertidos no tendran efectos negativos sobre el medio ambiente y se les aplique un
tratamiento primario, y se encuentren entre las siguientes:

a) Aquellas que cuenten entre 10.000 y 150.000 habitantes-equivalentes y viertan en aguas maritimas.

b) Aquellas que cuenten entre 2.000 y 10.000 habitantes-equivalentes y viertan en estuarios.

¢) En casos excepcionales, aquellas que cuenten con mas de 150.000 habitantes-equivalentes, cuando se
demuestre que un tratamiento mas avanzado no implicaria ventajas para el medio ambiente (art. 7.2).
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El Real Decreto 509/1996, de 15 de marzo, adoptado en desarrollo del Real Decreto Ley
11/1995, ha fijado los requisitos técnicos que deberan cumplir los sistemas colectores?*? y
las instalaciones de tratamiento de las aguas residuales?#4, los requisitos de los vertidos
procedentes de instalaciones secundarias o de aquellos que vayan a realizarse en zonas
sensibles?®> y ha regulado el tratamiento previo de los vertidos de las aguas residuales
industriales cuando éstos se realicen a sistemas de alcantarillado, sistemas colectores o a
instalaciones de depuracion de aguas residuales?46.

Con esta novedosa regulacion, que trae causa en la Directiva 91/271/CEE, se produce una
modificaciéon de los criterios establecidos en el art. 26 LBRL para delimitar las
competencias municipales. En lugar de emplear el numero de habitantes, como hace el art.
26 LBRL, esta normativa utiliza el criterio de "habitantes-equivalentes", impuesto por la
Directiva y que determina qué aglomeraciones deben tener sistemas de colectores y el tipo
de tratamiento al que deben someterse las aguas residuales urbanas?4’. Ademas, se difiere a
las Comunidades Autonomas la delimitacion de las aglomeraciones urbanas, con las
consecuencias que tal delimitacion tiene en el cumplimiento de las obligaciones
establecidas en el Real Decreto Ley 11/1995.

Como aspecto mas resefiable del nuevo marco normativo del tratamiento de las aguas
residuales urbanas, debe destacarse, sin duda, la ampliacion de las competencias a
desempenar por los municipios, ya sea a titulo individual, agrupados, o con el concurso de
la Administracion supramunicipal. Efectivamente, si de acuerdo con la LBRL no se
cuestiona el caracter de servicio minimo obligatorio de titularidad municipal del
alcantarillado, asi reconocido de manera expresa, no sucede lo mismo con el tratamiento y
depuracion de las aguas residuales que, aunque situado en la orbita de competencias
municipales, no se configura como servicio de prestacion obligatoria para los municipios43.

243yid. art. 2 Real Decreto 509/1996, de 15 de marzo.
244y7id. art. 3 Real Decreto 509/1996, de 15 de marzo.
245Vid. arts. 5y 6 Real Decreto 509/1996, de 15 de marzo.
246174 art. 8 Real Decreto 509/1996, de 15 de marzo.

247para GONZALEZ-ANTON ALVAREZ, C., "El uso del agua por las Administraciones Locales", cit.,
"mas que modificar los criterios de habitantes por habitantes-equivalentes, se introduce un nuevo servicio
obligatorio que sigue unos criterios distintos, pero que no cambian los vigentes para el resto de los servicios.
Es obvio que se afecta el régimen local, pero no es tan claro que este Decreto-ley modifique los criterios del
articulo 26 en lo que respecta al criterio del numero de habitantes” (p. 228).

248 Advierte FANLO LORAS, A., "Dominio publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
"Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., como aunque la obligatoriedad de la depuracion
puede derivarse de la legislacion de aguas (en tanto que titulares de vertidos, las Administraciones locales
deben obtener la correspondiente autorizacion administrativa, condicionada a la depuracion suficiente) o de la
legislacion autondmica en materia de saneamiento, "no existen, en el caso de las Entidades Locales,
mecanismos juridicos precisos (como el derivado de su calificacion como 'servicio obligatorio’, o la
consideracion del gasto relativo al servicio de depuracion como 'obligatorio') que garanticen la eficaz
prestacion de este servicio, tanto en términos cuantitativos (poblacion y volumen de agua tratada), como
cualitativos (niveles de calidad de las aguas tratadas segun los pardmetros caracteristicos, segun las
disposiciones del RDPH)" (p. 340). No obstante, CARO-PATON, I, en la recension que realiza al libro de
Beatriz SETUAIN MENDIA, "El régimen juridico de las aguas residuales. Perspectivas de la Comunidad
Auténoma de Aragén", cit., (publicada en la Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica,
num. 278, 1998, pp. 310-313), deriva del art. 86.3 LBRL el caracter local de la gestion de las infraestructuras
de saneamiento y depuracion ["(..) a la luz del art. 86.3 LRBRL, sin perjuicio de la regulacion y la
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Esto va a cambiar significativamente con los criterios aportados por la novedosa normativa
de aguas residuales urbanas. La configuracion de las "aglomeraciones urbanas" como
Entidades Locales confirma la naturaleza local del servicio de saneamiento?4,
independientemente de que este servicio lo realicen los propios municipios, constituidos
como aglomeracion urbana, o, lo que serd mas frecuente, un "ente publico representativo de
los municipios", cuyo ambito territorial sera fijado por las Comunidades Autonomas?30. Ello
implica que las obligaciones de saneamiento establecidas por la Directiva 91/271/CEE
quedan en manos de la Administraciéon local. En este marco, la competencia sobre
alcantarillado continua siendo municipal. En cambio, la competencia sobre los sistemas
colectores ¢ instalaciones de tratamiento, aun siendo local, podra recaer en el Municipio o
en el ente publico representativo de los Municipios, dependiendo del criterio adoptado por
las Comunidades Auténomas al definir las aglomeraciones urbanas2!.

En todo caso, lo cierto es que, en el marco del cumplimiento de las obligaciones derivadas
de la Directiva comunitaria, en el afio 2005, el tratamiento y recuperaciéon de aguas
residuales debera ser un servicio obligatorio a prestar por las Entidades Locales. Por
influencia directa del Derecho comunitario y a pesar de no estar reconocido asi en la LBRL
(excepto que lo entendamos incluido en el servicio de proteccion del medio ambiente que
deben prestar los municipios de mas de 50.000 habitantes), el tratamiento y depuracion de

planificacion estatales y autonomicas, la ejecucion material del servicio de depuracion debera atribuirse a
las Entidades locales para que lo presten acudiendo a cualquiera de los modos de gestion del art. 85 LRBRL"
-p. 312-], aunque reconoce que "con independencia de la titularidad local del servicio publico de
saneamiento y depuracion, nos encontramos en un campo en el que concurren atribuciones de las distintas
Administraciones territoriales y, por tanto, en un campo en el que ha habido que acudir a todas las técnicas
que nuestro Derecho publico pone al servicio de las relaciones intersubjetivas de cooperacion” (p. 312).

24%En este sentido, PERDIGO SOLA, J., "El saneamiento...", cit., p. 33. Como afirma BALLESTEROS
FERNANDEZ, A., "Ciclo del agua: abastecimiento y saneamiento”, en la obra colectiva Derecho Local
Especial, tomo 1, Madrid, Publicaciones Abella, 1997, se "abandona el criterio de obligacion del municipio

para el tratamiento de las aguas residuales y establece dicha obligacion para las aglomeraciones urbanas"
(p. 342).

250En este sentido, FERNANDEZ RAMOS, S., "Las competencias municipales de proteccion ambiental ante
el Derecho comunitario", en Revista de Derecho Ambiental, nim. 22, 1999, en cuya opinioén "por derivacion
de una norma comunitaria, que emplea sus propios pardmetros de cardcter funcional que se superponen a
los criterios tradicionales, se dota de contenido y se amplian las funciones a desemperiar por los municipios,
aislados o agrupados, en relacion con la tutela del medio ambiente" (p. 78).

251En este sentido FANLO LORAS, A., "Transposicion...", cit., en GARCIA URETA, A. (coord.),
"Transposiciéon y control de la normativa ambiental comunitaria", cit., p. 130. FERNANDEZ RAMOS, S.,
"Las competencias municipales...", cit., disiente parcialmente de esta interpretacion, partiendo del tenor literal
del art. 3 Real Decreto Ley 11/1995, del cual deduce que el cumplimiento de las obligaciones legales es
siempre responsabilidad de los municipios -"a los que corresponda” expresa la norma- que conforman la
aglomeracion urbana. En su opinion "Lo que impone el Decreto Ley es una especie de cooperacion forzosa de
los municipios incluidos en la aglomeracion urbana, que debe plasmarse en una organizacion
supramunicipal que debe identificar la Comunidad Autonoma, y que puede ser una organizacion ya existente
-como una comarca o una mancomunidad- o obligar a su constitucion en caso de que no existiera. Debe
recordarse que la LBRL -art. 25- sigue declarando que el saneamiento es una actividad de competencia
municipal” (pp. 77-78, nota al pie 102). Por su parte, Isabel CARO-PATON, en su recensién al libro de
Beatriz SETUAIN MENDIA, "El régimen juridico de las aguas residuales. Perspectivas de la Comunidad
Auténoma de Aragon", cit., sefiala que "con la aplicacion de esta Directiva una nueva ultima fase del servicio
municipal de abastecimiento de aguas -su depuracion- se desgaja del circulo de servicios de interés
exclusivamente municipal. Estos abarcardn el suministro a domicilio y el alcantarillado (recogida de
residuales y conduccion a una salida comun), pero no su depuracion, que se transforma en un servicio de
interés supramunicipal” (p. 311).

306



aguas residuales pasard a ser un servicio local obligatorio?2. Ahora bien, el caracter de
servicio publico local debe entenderse sin perjuicio de las atribuciones que puedan
corresponder a las Comunidades Auténomas, de acuerdo con la legislacién autondémica (por
ejemplo, sustitucion o subrogacion en los supuestos en que las Entidades Locales no ejerzan
sus competencias; arbitrar férmulas de cooperacion y coordinacion en los casos en que las
aglomeraciones urbanas no coincidan con los municipios; introducciéon del canon de
saneamiento como medio de financiacion de la explotacion y mantenimiento de las
estaciones depuradoras; la creacion de entes instrumentales encargados del saneamiento; la
aprobacion de planes autonémicos de saneamiento y depuracion...) e incluso al propio
Estado (intervencién para la financiacion de las infraestructuras). Aun siendo un servicio
publico local, lo cierto es que el saneamiento y la depuracion constituyen una materia cuya
problematica trasciende el ambito de un Municipio o incluso el &mbito de una Comunidad
Autonoma, ya que de nada serviria que los Municipios de una determinada parte de la
cuenca depurasen sus aguas residuales si los de la otra no lo hiciesen?33. Por otra parte, no
puede ocultarse el extraordinario coste que implica la construccion y explotacion y
mantenimiento de estos servicios, asi como la tradicional insuficiencia de medios técnicos y
econdémicos de la que adolecen muchas Administraciones Locales. Estas circunstancias son
las que justifican el ejercicio de competencias por parte de las Comunidades Autonomas en
esta materia, en el marco de su propia legislacion de saneamiento?34.

I1.3. Otros titulos competenciales conexos con incidencia en la regulacion de los
vertidos

Hasta ahora, hemos visto el régimen de reparto competencial existente en materia de aguas
en general, y sobre vertidos, en particular, a partir del analisis de las previsiones contenidas
en el bloque de la constitucionalidad y de la jurisprudencia constitucional y del examen de
la normativa estatal y autonémica. Ahora bien, la distribucion de competencias en materia
de vertidos no se agota con el tnico examen de los titulos competenciales sobre aguas y de
las previsiones estatutarias y la doctrina constitucional en materia de vertidos que los
subsume en la "proteccion del medio ambiente". Resulta necesario también el andlisis de
algunos otros titulos constitucionales de distribucion de competencias implicados que
pueden modular el reparto competencial existente en este &mbito.

En materia de aguas se produce un importante entrecruzamiento de competencias que debe
tenerse en consideracion a la hora de delimitar las parcelas de intervencion que
corresponden a los diferentes poderes publicos. El TC ha reconocido en la Sentencia
227/1988, de 29 de noviembre, que

252Conviene sefialar como el tratamiento de las aguas residuales urbanas constituye un claro ejemplo de la
incidencia creciente del Derecho comunitario en el ejercicio de competencias locales. En relacion a esta
tematica es interesante la lectura del trabajo de ARROYO YANES, L. M., "La construccion de la Union
Europea y las competencias de las Entidades Locales", en Revista de Estudios Locales (CUNAL), nimero
extraordinario de julio de 1998, pp. 33-44, en especial, las paginas 40-44, en las que analiza los avances en el
derecho material europeo y su incidencia sobre las competencias de las Entidades Locales en Espaiia.

253Asi lo pone de manifiesto RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A. M., "Derecho ambiental integrado: la
regulacion de los lodos de depuradora y de sus destinos", cit., p. 75.

254RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A.M., "Derecho ambiental integrado: la regulacion de los lodos de
depuradora y de sus destinos", cit., pp. 66-67.
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"sobre los recursos hidraulicos convergen diferentes actividades, que responden a finalidades
distintas y se enmarcan en otras tantas politicas sectoriales, respecto de las cuales la Constitucion y
los Estatutos de Autonomia atribuyen competencias sea al Estado, sea a las Comunidades Autonomas.
El sistema de distribucion competencial en relacion con las aguas continentales no se agota, por
tanto, en los enunciados de los arts. 148.1.10 y 149.1.22 de la Constitucion y preceptos de los
Estatutos de Autonomia referidos a los aprovechamientos hidraulicos, de la misma manera que el
régimen juridico de las aguas no se reduce a la regulacion de su propiedad, a la proteccion del

demanio y a la utilizacién de los caudales en sentido estricto” (fundamento juridico 18°).

Asimismo, en esta Sentencia, el TC ha resaltado la activa implicaciéon de otras materias
objeto de distribucion constitucional de competencias en el régimen juridico de las aguas,
en la medida en que este recurso natural es, simultdneamente, el soporte fisico de un gran
numero de actividades:

"Los recursos hidricos no solo son un bien respecto del que es preciso establecer el régimen juridico
de dominio, gestion y aprovechamiento, sino que constituyen ademas el soporte fisico de una
pluralidad de actividades, publicas o privadas, en relacion con las cuales la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia atribuyen competencias tanto al Estado como a las Comunidades Autonomas:
concesiones administrativas, proteccion del medio ambiente, vertidos industriales o contaminantes,
ordenacién del territorio, obras publicas, régimen energético, pesca fluvial, entre otros"” (fundamento
juridico 13°)255,
Precisamente, este entrecruzamiento competencial, del cual se ha hecho eco el TC en
materia de aguas?3%, se pone de manifiesto a la hora de delimitar las competencias estatales
y autonomicas sobre vertidos. En efecto, el esquema de reparto competencial que juega en
esta materia, fruto de la confluencia de los dos factores ya examinados -incardinacién en la
jurisprudencia constitucional de los vertidos en el titulo competencial sobre "proteccion del
medio ambiente" y aplicacion del criterio de la cuenca hidrogréfica- viene a complicarse, en
buena medida, como consecuencia de la entrada en escena de otros titulos competenciales
sectoriales, en apariencia separados de los vertidos, pero que presentan algin punto de
conexion con los mismos. Esta circunstancia ha sido aprovechada tanto por el Estado como
por las Comunidades Auténomas -ansiosos de ampliar su protagonismo- para reforzar su
papel en esta materia.

255Esta misma doctrina se ha reiterado en la Sentencia del TC 243/1993, de 15 de julio.

256Sobre el entrecruzamiento de titulos competenciales en materia de aguas, vid. in totum FANLO LORAS,
A., "La articulacion...", en EMBID IRUJO (dir.), "Gestion del agua y medio ambiente", cit., y, de este mismo
autor, "Competencias en materia...", cit.. Este entrecruzamiento competencial en materia de aguas podria
plantear, a primera vista, si no supone una quiebra del principio de unidad de gestion del agua en el ambito de
la cuenca hidrogréafica o, incluso, un condicionamiento excesivo por parte de la legislacion sectorial
autondmica de la actuacion de la Administracion estatal en el &mbito de las Confederaciones Hidrogréaficas.
Sin embargo, FANLO LORAS, A., "La articulacion...", en EMBID IRUJO (dir.), "Gestion del agua y medio
ambiente", cit., ha puesto de relieve que no deber ser ésa la valoracion del fenémeno de concurrencia
competencial, ya que "la singularidad del criterio constitucional de delimitacion de competencias en materia
de aguas (la cuenca hidrogrdfica como espacio superador de las estructuras politico-administrativas
ordinarias, en atencion a criterios logicos, técnicos y de experiencia) no puede desconocer las exigencias
derivadas del modelo de organizacion territorial descentralizada del Estado y Comunidades Autonomas con
incidencia en el agua, como soporte fisico donde concurren competencias sectoriales. Esta es una realidad
ineludible y hasta, a decir verdad, necesaria y conveniente" (p. 142).
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De este modo, numerosos titulos competenciales sectoriales han demostrado en la practica
su virtualidad para justificar una intervencion estatal o autonémica en materia de vertidos.
En especial, ha sido ésta una técnica recurrente para aquellas Comunidades Auténomas que,
careciendo de cuencas intracomunitarias, se han resistido a permanecer pasivas viendo
como el Estado agota el ejercicio de las competencias sobre vertidos y han adoptado una
posicion activa y decidida, camuflando su intervencion, en principio vedada, bajo el ropaje
de otros titulos competenciales sobre los cuales habian asumido competencias en sus
EEAAZ257, Ello les ha permitido aprobar diversas leyes sectoriales que evidencian el
entrecruzamiento competencial a que venimos haciendo referencia y que han sido y aun son
en la actualidad, fuente de una enorme conflictividad.

Esta circunstancia justifica que nos detengamos en el analisis de algunos titulos
competenciales sectoriales conexos con incidencia en el régimen juridico de los vertidos
(apartado I1.3.2). No pretendemos analizar cada uno de los titulos que presentan algun tipo
de relacidn, sino Uinicamente aquellos que consideramos especialmente relevantes o que han
dado lugar a mayor conflictividad competencial. Con caracter previo, sin embargo, nos
detendremos brevemente en el andlisis de la doctrina del TC sobre la concurrencia de
competencias sobre un mismo espacio fisico, problematica en relaciéon a la cual ha tenido
ocasion de enfrentarse ya en diversas ocasiones y que nos sera de gran ayuda en el
momento de analizar las competencias sectoriales que inciden sobre los vertidos (apartado
I1.3.1). En efecto, en el caso de competencias concurrentes y, utilizando palabras de
FANLO LORAS, "los criterios de delimitacion competencial adquieren una extraordinaria
importancia como instrumento para garantizar el normal ejercicio por cada
Administracion de sus respectivas competencias, aunque con frecuencia serd necesario
establecer mecanismos de cooperacion y coordinacion que eviten continuos conflictos'?38.

I1.3.1. La doctrina del Tribunal Constitucional sobre la concurrencia de competencias
sobre un mismo espacio fisico

Aunque no pretendemos en este epigrafe realizar un estudio pormenorizado de la doctrina
constitucional -por cierto, ya muy abundante- de la articulacion de competencias
concurrentes del Estado y de las Comunidades Autonomas sobre un mismo espacio fisico,
si creemos necesario recoger algunas de sus lineas generales. Ello sera especialmente
provechoso cuando, posteriormente, entremos a analizar algunos de los titulos
competenciales sectoriales que convergen en la regulacion de los vertidos. Es
imprescindible en este sentido examinar cudl ha sido la interpretacion realizada por el TC
cuando se ha enfrentado a la concurrencia de distintos titulos competenciales sobre un
mismo ambito, al objeto de determinar el grado de preponderancia que debe otorgarse a las
diferentes competencias que inciden en el régimen juridico de los vertidos. No se trata, en
definitiva, de delimitar las competencias en materia de aguas y de vertidos en las cuencas

257También SETUAIN MENDIA, B., "El saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento esparfiol.
Régimen juridico", cit., p. 169, ha destacado como la limitacion que supone la existencia de cuencas propias
en su territorio ha llevado a las Comunidades Autéonomas a justificar su intervencion en la regulacion de
cuestiones relacionadas con las mismas en el ejercicio de titulos competenciales distintos, pero confluentes
sobre esa realidad fisica.

258FANLO LORAS, A., "La articulacién...", en EMBID IRUJO (dir.), "Gestion del agua y medio ambiente",
cit., p. 139.
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hidrograficas, cuestion ya resuelta en la Sentencia 227/1988, sino de articular la
concurrencia de otros titulos competenciales especificos que inciden sectorialmente sobre
esta misma realidad fisica, recogiendo para ello algunos de los principios generales que ha
sentado la jurisprudencia constitucional?39,

Ya desde las Sentencias 113/1983, de 6 de diciembre2¢0 y 77/1984, de 3 de julio?¢!, el TC
puso de relieve como la atribucion de una competencia sobre un dmbito fisico determinado
no impide necesariamente que se ejerzan otras competencias en ese espacio, siempre que
ambas tengan distinto objeto juridico, y que el ejercicio de las competencias autonomicas
no interfiera o perturbe el ejercicio de las estatales, por lo que, frecuentemente, resultara
imprescindible el establecimiento de mecanismos de colaboracion que permitan la necesaria
coordinacion y cooperacion entre las Administraciones Publicas implicadas?62. Por ello,
como ha advertido el Alto Tribunal en la Sentencia 103/1989, de 8 de junio2%3, la
concurrencia competencial no puede resolverse en términos de exclusion, sino que ha de
acudirse a un expediente de acomodacién e integracion de los titulos competenciales -
estatal y autonémico- que convergen sobre un mismo espacio y que, por ello mismo, estan
llamados a cohonestarse.

Este criterio de distribucion de competencias confluyentes sobre un mismo espacio fisico ha
sido especificamente aplicado en la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre -
especialmente, en los fundamentos juridicos 13°y 20°-. En esta Sentencia, el TC, ademas de
reconocer la posibilidad de concurrencia de titulos competenciales especificos sobre un
mismo soporte fisico (en este caso, el agua o el dominio publico hidraulico)?¢4, al hilo del
analisis de algunos aspectos de la regulacion de las aguas (por ejemplo, la planificacion
hidrologica), ha procedido a realizar un deslinde entre las competencias estatales y los

259No citamos, ni mucho menos, todas las Sentencias del TC recaidas acerca de la concurrencia de titulos
competenciales sobre un mismo espacio o realidad fisica, sino que hemos optado por hacer una seleccion
parcial, destacando aquellas que nos han parecido mas interesantes por estar relacionadas directamente con las
aguas continentales o por ser facilmente extrapolable su doctrina a la tematica del agua.

260BOE de 11 de enero de 1984; ponente: Excmo. Sr. D. Francisco Tomas y Valiente; fundamento juridico
1°. Esta Sentencia resuelve el conflicto positivo de competencia planteado por el Gobierno de la Naciéon en
relacion con el Decreto del Gobierno Vasco 67/1982, de 29 de marzo, de ordenacion del servicio de
inspeccion pesquera, marisquera y de plantas de acuicultura.

261BOE de 30 de julio de 1984; ponente: Excmo. Sr. D. Angel Latorre Segura. Esta Sentencia resuelve un
conflicto positivo de competencia planteado por el Gobierno central contra las resoluciones dictadas por el
Departamento de Politica Territorial y Obras Publicas del Gobierno Vasco de 2 y 3 de marzo de 1982, por las
que se aprobaban, respectivamente, el Proyecto de Modificacion del Plan General de Ordenacion Urbana de
Bilbao y su Comarca de 1964, que incorporaba el nuevo trazado de la infraestructura viaria perteneciente a la
denominada "Solucion Ugaldebieta", y el Plan Especial Viario para la ejecucion de la misma. Un breve
comentario de esta Sentencia puede verse en URIA ECHEVARRIA, M., "Sentencia n° 77/1984, de 3 de julio
(BOE de 30 de julio de 1984)", en Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 10, vol. I, 1984, pp. 159-
164. Vid. fundamento juridico 2°.

262Ep este sentido también, posteriormente, entre otras, las Sentencias 149/1991, de 4 de julio; 243/1993, de
15 de julio; 13/1992, de 6 de febrero (BOE de 3 de marzo de 1992; ponente: Excmo. Sr. D. Alvaro Rodriguez
Bereijo); y 36/1994, de 10 de febrero (BOE de 17 de marzo de 1994; ponente: Excmo. Sr. D. Carles Viver Pi-
Sunyer).

263BOE de 4 de julio de 1989; ponente: Excmo. Sr. D. Alvaro Rodriguez Bereijo; fundamento juridico 7° a).
Esta Sentencia resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por la Junta de Galicia y el Parlamento
de Galicia en relacion con la Ley 23/1984, de 25 de junio, de cultivos marinos.

264Vid. fundamento juridico 19° de la Sentencia 227/1988.
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distintos titulos competenciales sectoriales autondémicos que resultan aplicables. Desde esta
perspectiva, ha llegado a declarar la inconstitucionalidad de algunos preceptos de la LA que
suponian el otorgamiento de importantes atribuciones a la Administracion estatal con
evidente proyeccion territorial, en detrimento de las competencias de las Comunidades
Autoénomas [por ejemplo, el art. 88.1 LA (actualmente, art. 96 TRLA)]?65.

Esta doctrina constitucional sobre la concurrencia de titulos competenciales sobre un mismo
espacio fisico ha sido también un tema abordado de manera frontal en la Sentencia
149/1991, de 4 de julio?%6, al hilo del analisis de la confluencia competencial sobre la zona
maritimo-terrestre y, posteriormente, en las Sentencias 36/1994, de 10 de febrero¢’, y
102/1995, de 26 de junio. En esta ultima, el TC se ha pronunciado en los términos
siguientes:

"Como ya dijimos respecto de las aguas en la STC 227/1988 y mas precisamente en la STC 144/1985,
los recursos naturales son soportes fisicos de una pluralidad de actuaciones publicas y privadas en
relacion a los cuales la Constitucion y los Estatutos han atribuido diversas competencias. En tal
sentido, hemos reconocido en mas de una ocasion que un ambito fisico determinado no impide
necesariamente que se ejerzan otras competencias en el espacio (SSTC 77/1982 y 103/1989), pudiendo
pues, coexistir titulos competenciales diversos. Asi, junto al medio ambiente, los de ordenacion del
territorio y urbanismo, agricultura y ganaderia, montes y aprovechamientos forestales, o hidrdulicos,
caza y pesca o comercio interior entre otros. Ello significa, ademas, que sobre una misma superficie o
espacio natural pueden actuar distintas Administraciones publicas para diferentes funciones o
competencias, con la inexorable necesidad de colaboracion (SSTC 227/1988 y 103/1989) y, por
supuesto, coordinacion. No solo hay que identificar cada materia, pues una misma Ley o disposicion
puede albergar varias (SSTC 32/1983 y 103/1989), sino que resulta inevitable a continuacion
determinar, en cada caso, el titulo competencial predominante por su vinculacion directa e inmediata,
en virtud del principio de especificidad, operando asi con dos criterios, el objetivo y el teleologico,
mediante la calificacion del contenido material de cada precepto y la averiguacion de su finalidad
(SSTC 15/1989, 153/1989 y 170/1989), sin que en ningun caso pueda llegarse al vaciamiento de las

competencias de las Comunidades Autonomas segun sus Estatutos” (fundamento juridico A.b.3).

265En relacion al examen realizado por el TC en esta Sentencia, FANLO LORAS, A., "La articulacion...", en
EMBID IRUJO (dir.), "Gestion del agua y medio ambiente", cit., ha puesto de relieve una limitacion:
"Enjuicia, en abstracto, la conformidad de los preceptos de la Ley estatal de aguas referidos a la
planificacion hidrologica con la finalidad de analizar si son escrupulosamente respetuosos con las
competencias de las Comunidades Autonomas (...) La limitacion radica en que al Tribunal no se le plantea, ni
puede adivinar, porque no es el objeto de la contienda procesal, el posible menoscabo que las Comunidades
Autonomas pueden causar a las competencias de las Confederaciones Hidrograficas si hacen un uso
incorrecto de las competencias derivadas de titulos sectoriales. En vano, por tanto, pueden buscarse en esta
sentencia criterios concretos que nos sirvan para la resolucion del problema de los titulos competenciales
prevalentes"” (p. 160).

266yid. fundamento juridico 4°.

267Esta Sentencia resuelve el recurso de inconstitucionalidad (nim. 1160/1987) promovido por cincuenta y
seis Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso de los Diputados contra los arts. 1a 9 y 10.2 de
la Ley de la Asamblea Regional de Murcia 3/1987, de 23 de abril, de protecciéon y armonizacion de usos del
Mar Menor. Un comentario de esta Sentencia puede verse en GAMEZ MEJIAS, M., "La ordenacion del
territorio y el medio ambiente en la distribucidn constitucional de competencias. La relacion entre los usos del
suelo y la proteccion por razones ambientales (TC, Sentencia 36/1994, de 10 de febrero, Ponente: Sr. Viver
Pi-Sunyer)", en Revista Mensual de Gestion Ambiental, nims. 8-9, 1999, pp. 64-66.
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Con posterioridad, en la Sentencia 161/1996, de 17 de octubre?%8, en materia de aguas, el
TC, ha declarado que

"el modo mas directo que tiene la Comunidad Autonoma para incidir en los intereses afectados por la
administracion de las aguas en las cuencas que (...) se extienden mds alla de su territorio, es mediante
su participacion en los organos de gobierno de las correspondientes Confederaciones Hidrogrdficas,
en los términos previstos por la legislacion estatal (...) respetando siempre el marco constitucional,
que incluye como principio esencial el principio de colaboracion entre el Estado y las Comunidades
Autonomas”. Y, a continuacion, aflade que "las actuaciones que pueda llevar a cabo directamente
cada una de las Administraciones Autonomicas no son mas que complemento de la que desarrollan
participando en la direccion y gestion de la propia Confederacion Hidrogrdfica, y solo son factibles

en la medida en que no interfiera la actuacion de ésta ni la perturba” (fundamento juridico 5°).

Asimismo, en las Sentencias 15/1998, de 22 de enero, 110/1998, de 21 de mayo, y
166/2000, de 15 de junio, con ocasion del andlisis de la colision, en el ambito de las
cuencas hidrogréficas supracomunitarias, entre los titulos competenciales de pesca fluvial -
de competencia autonomica- y de "legislacion, ordenacidon y concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos" -de competencia estatal-, el TC ha insistido en la necesidad
de articular la concurrencia de aquellos titulos competenciales especificos que, como el
relativo a la pesca fluvial, inciden sectorialmente sobre una misma realidad fisica -el agua-
269 En efecto, el TC, en consonancia con reiterada jurisprudencia anterior, declara que

"(...) la atribucion de una competencia sobre un ambito fisico determinado no impide necesariamente
que se ejerzan otras competencias en ese espacio, siempre que ambas tengan distinto objeto juridico, y
que el ejercicio de las competencias autonomicas no interfieran o perturben el ejercicio de las
estatales, por lo que, frecuentemente, resultard imprescindible el establecimiento de mecanismos de
colaboracion que permitan la necesaria coordinacion y cooperacion entre las Administraciones

Publicas implicadas™70.

En la Sentencia 118/1998, de 4 de junio?’!, al hilo del examen de la constitucionalidad del
RAPA, el TC ha recordado la proyeccion sobre un mismo recurso natural, en este caso, las
aguas, de titulos competenciales distintos, tanto del Estado como de las Comunidades
Autoénomas, circunstancia que impone

"(...) la cooperacion entre las Administraciones publicas implicadas mediante la busqueda o creacion
de instrumentos que permitan articular su actuacion, aunque sin alterar la titularidad y el ejercicio de

las competencias propias de los entes en relacion"” (fundamento juridico 12°).

De esta jurisprudencia constitucional se desprende la existencia en nuestro sistema
constitucional de abundantes entrecruzamientos de distintos titulos sectoriales sobre un

268BOE de 5 de noviembre de 1996; ponente: Excmo. Sr. D. Alvaro Rodriguez Bereijo. Vid. un comentario de
esta Sentencia en EZQUERRA HUERVA, A., "Principio de unidad...", cit., pp. 377-399.

26930bre esta temética, puede verse también la Sentencia 243/1993, de 15 de julio.

270Fyndamento juridico 3° de la Sentencia 15/1998; 2° de la Sentencia 110/1998; y 3° de la Sentencia
166/2000.

271Sentencia 118/1998, de 4 de junio, que resuelve los conflictos positivos de competencia acumulados
(nums. 2163, 2174 y 2183/88), promovidos, respectivamente por el Gobierno del Pais Vasco, por el Consejo
Ejecutivo de la Generalitat de Catalunya, y por el Consejo de gobierno de la Diputacion Regional de
Cantabria, en relacion con el RAPA.
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mismo espacio fisico o, como en el caso de las aguas, sobre un mismo recurso natural, que
deben tenerse en consideracion en el momento de delimitar correctamente el reparto
competencial en una determinada materia. En estos supuestos, el TC ha optado, para
determinar la competencia predominante, por el andlisis caso por caso, mediante la
calificacion del contenido material de cada precepto de una norma concreta y la
averiguacion de su finalidad, negando en todo momento que pueda llegarse al vaciamiento
de las competencias autonémicas. En otras palabras, deberd tenerse en cuenta cada supuesto
particular para pronunciarse sobre el respeto de la esfera funcional propia de cada uno de
los titulos competenciales. En definitiva, la concurrencia competencial no puede resolverse
en términos de exclusion, sino que deberan buscarse formulas que permitan la acomodacion
e integracion de los distintos titulos competenciales que convergen sobre un mismo espacio
fisico o recurso natural y que, por ello, estan llamados a articularse?’2. A continuacion
veremos como se ha materializado esta doctrina constitucional en el caso de la proyeccion
de competencias sectoriales en la gestion de las aguas continentales y, en particular, en el
régimen juridico de los vertidos.

I1.3.2. Ejemplo de algunos titulos competenciales sectoriales conexos

Como ya hemos puesto de relieve, el régimen de distribucion de competencias en materia
de vertidos debe ser completado a partir del examen de la diversidad de titulos
competenciales que concurren. Por una parte, el art. 149.1 CE reserva al Estado la
competencia exclusiva sobre una serie de materias que pueden modular las que ostenta
sobre los vertidos e incidir en el desarrollo por las Comunidades Auténomas de sus propias
competencias. Por otra, el art. 148.1 CE atribuye a las Comunidades Autéonomas la
competencia exclusiva sobre otras tantas materias que pueden tener una enorme virtualidad,
en la practica, para intervenir en el régimen juridico de los vertidos en el ambito de las
cuencas fluviales intercomunitarias. Al analisis de algunos de estos titulos competenciales
dedicamos este apartado. Para ello, partiremos del andlisis de la incidencia en esta materia
de la condicién de titular del dominio publico hidraulico que ostenta el Estado, aun no
siendo, en puridad, el dominio publico un titulo atributivo de competencias (apartado
I1.3.2.1). Posteriormente, examinaremos algunos titulos competenciales con incidencia en la
materia que nos ocupa. Sin olvidar que existen otros que pueden desempefiar un papel
importante (agricultura, obras publicas de interés regional...), hemos optado por seleccionar
los siguientes: la pesca fluvial (apartado I1.3.2.2), la ordenacion del territorio y el
urbanismo (apartado 11.3.2.3) y la sanidad (apartado 11.3.2.4).

I1.3.2.1. La incidencia de la condicion de titular del dominio publico hidraulico

Si analizamos los arts. 148 y 149 CE, observamos que no existe una atribucion concreta de
la competencia sobre el dominio publico, ni al Estado ni a las Comunidades Auténomas, si
bien si se alude a algunos de los bienes que en ¢l se asientan o a actuaciones que en ¢l se
ejercen. Sin embargo, el hecho de que el art. 132.2 CE reconozca la titularidad estatal de
algunos bienes de dominio publico (ademas de los que determine la ley, "la zona maritimo-
terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica y la
plataforma continental") ha planteado la cuestion de si este precepto contiene un titulo

272S0bre estas cuestiones, vid. PENARRUBIA IZA, J. M., "Preferencia, coordinaciéon y prevalencia en el
ejercicio de competencias concurrentes", en Revista de Administracion Publica, nim. 149, 1999, pp. 131-163.
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atributivo de competencias para el Estado, mdxime cuando ha sido invocado en mas de una
ocasion para justificar intervenciones estatales sobre algunos de los bienes demaniales.

El TC (entre otras, en las SSTC 77/1984, de 3 de julio; 227/1988, de 29 de noviembre;
103/1989, de 8 de junio; 149/1991, de 4 de julio; 36/1994, de 10 de febrero; 102/1995, de
26 de junio; y 40/1998, de 19 de febrero?’?) ha tenido ocasién de pronunciarse
reiteradamente sobre esta cuestion, inclindndose por una interpretacion que niega al art.
132.2 CE el caracter de norma de distribucidén de competencias y, en consecuencia, opta por
la separacion entre titularidad del bien y ejercicio de competencias sobre el mismo?74. Son
particularmente representativas de esta posicion las Sentencias 227/1988, de 29 de
noviembre, y 149/1991, de 4 de julio.

En la sentencia 227/1988, el TC ha destacado que, en principio, son separables la propiedad
publica de un bien y el ejercicio de competencias publicas que lo utilizan como soporte?7>.
Entre otros motivos, esta Ley se impugnd por diversas Comunidades Auténomas por
considerar que la atribucion al Estado de la titularidad del dominio publico hidraulico
suponia una vulneracion de las competencias que en materia de aguas habian asumido las
distintas Comunidades Autéonomas en sus respectivos EEAA, en virtud de lo dispuesto en
los arts. 149.1.22 y 148.1.10 CE?76. EI TC no estima en este punto el recurso por considerar
que

273BOE de 17 de marzo de 1998; ponente: Excmo. Sr. D. Pedro Cruz Villalén.

27414 jurisprudencia del TC recoge el sentir mayoritario de la doctrina, que se habia inclinado por negar a la
titularidad sobre una categoria de bienes demaniales el caracter de clausula general de atribucion de
competencias. Vid., por ejemplo, MEILAN GIL, J. L., "Comunidades Auténomas y dominio publico
maritimo-terrestre. El Proyecto de Ley de Costas", en Revista de Derecho Urbanistico, num. 108, 1988, p.
421; MONTORO CHINER, M. J., "La Ley de Costas. ;Un proyecto viable?", en Revista Espariola de
Derecho Administrativo, nim. 58, 1988, p. 190; y NOGUERA DE LA MUELA, B., "Las competencias
estatales y autonomicas en la Ley de Costas", en Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 30, 1991,
pp. 105-181. En contra de esta posicion doctrinal, BELADIEZ ROJO, M., "Problemas competenciales sobre
la zona maritimo-terrestre y las playas", en "Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al Profesor
Eduardo Garcia de Enterria", tomo IV, cit., en cuya opinion "todas aquellas materias que no sean de
competencia autonomica le corresponden al Estado por su condicion de titular demanial. De esta forma, la
titularidad estatal sobre una categoria de bienes demaniales seria una clausula general de atribucion de
competencias que cederia ante las competencias especificas que sobre estos bienes hayan asumido las
Comunidades Autonomas en sus respectivos Estatutos de Autonomia” (p. 3682).

Asimismo, el TC recoge en esta jurisprudencia una postura ya asumida por el Consejo de Estado, que habia
mantenido que la titularidad de los bienes de dominio publico no supone un titulo de delimitacion de
competencias. A titulo ejemplificador, véase el Dictamen ntimero 9464, de 10 de mayo de 1952.

En este mismo sentido se han manifestado también numerosas sentencias del TS. Vid. por ejemplo, las de 24
de enero de 1974 (Contencioso-Administrativo, Sala 4% ponente: Excmo. Sr. D. José Luis Ponce de Ledn y
Belloso; Aranzadi 566); de 30 de junio de 1979 (Contencioso-Administrativo, Sala 4%; ponente: Excmo. Sr. D.
Angel Martin del Burgo y Marchan; Aranzadi 2975); de 17 de marzo de 1980 (Contencioso-Administrativo,
Sala 47 ponente: Excmo. Sr. D. Enrique Median Balmaseda; Aranzadi 2201); de 19 de junio de 1987
(Contencioso-Administrativo, Sala 3% ponente: Excmo. Sr. D. Juan Ventura Fuentes Lojo; Aranzadi 4899) y
la de 29 de enero de 1993 (Contencioso-Administrativo, Sala 3%, Seccion 6% ponente: Excmo. Sr. D. Manuel
Goded Miranda; Aranzadi 71).

275Ya con anterioridad, se habia pronunciado en este mismo sentido en la sentencia 77/1984, de 3 de julio.
Vid. fundamento juridico 3°.

276Los recurrentes alegaban que separar titularidad dominical y competencia sobre aprovechamiento seria
artificioso, pues aquélla es instrumental a las potestades publicas de gestion de los recursos hidraulicos, de
manera que aunque la CE y los EEAA no atribuyan expresamente a las Comunidades Auténomas la
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"..del art. 149.1.22 de la Constitucion no se infiere expresamente que el legislador pueda incluir en el
dominio publico del Estado unicamente las aguas que discurran por mas de una Comunidad
Autonoma, y tampoco se establece en ese precepto y en ningun otro de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia que a las Comunidades Autonomas corresponda la potestad de demanializar
o0, en su caso, de ser titulares de las aguas continentales que discurran por mds de una Comunidad
Autonoma, y tampoco se establece en ese precepto y en ningun otro de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia que a las Comunidades Autonomas corresponda la potestad de demanializar
o0, en su caso, de ser titulares de las aguas continentales que discurran integramente por su territorio
(...) hay que ariadir que tampoco es manifiesto que la potestad de demanializar y la titularidad de los
bienes de dominio publico constituyan una atribucion implicita o inherente a las competencias que las
Comunidades Autonomas han asumido sobre los aprovechamientos hidraulicos, segun el indicado
criterio territorial. Muy al contrario, en un plano de reflexion mas general, puede afirmarse que, con
base en el texto de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia, las normas que distribuyen
competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas sobre bienes de dominio publico no
prejuzgan necesariamente que la titularidad de los mismos corresponda a éste o a aquéllas (...) De
donde se sigue que son, en principio, separables la propiedad publica de un bien y el ejercicio de
competencias publicas que lo utilizan como soporte natural. En otros términos, no puede compartirse
sin mas la afirmacion de que, en todo caso, la potestad de afectar un bien al dominio publico y la
titularidad del mismo sean anejas a las competencias, incluso legislativas, que ataiien a la utilizacion

del mismo" (fundamento juridico 14°).

En materia de dominio publico maritimo-terrestre, la sentencia 149/1991, de 4 de julio, ha
insistido en esta misma linea:

"... la titularidad del dominio publico no es, en si misma, un criterio de delimitacion competencial y
(...) en consecuencia, la naturaleza demanial no aisla a la porcion del territorio asi caracterizado de
su entorno, ni la sustrae de las competencias que sobre ese aspecto corresponden a otros entes

publicos que no ostentan esa titularidad"” (fundamento juridico 1° ¢).

Como vemos, el Alto Tribunal mantiene que la propiedad publica de un bien es, en efecto,
separable del ejercicio de aquellas competencias publicas que lo tienen como soporte
natural o fisico. En este caso concreto, para corroborar esta disociacion entre la titularidad
de un bien de dominio publico y de las competencias, sean legislativas o de otro orden, que
afectan a su utilizacion, el TC se basa en el hecho de que las diferentes Comunidades
Auténomas han asumido competencias sobre la ordenacion del litoral, aunque la CE
considera inequivocamente dominio publico estatal, la zona maritimo-terrestre y las playas,
y cita también la atribucion a diversas Comunidades Auténomas de competencias sobre
salvamento maritimo y vertidos en aguas territoriales del Estado, asi como sobre medios de
transporte que circulen sobre infraestructuras de titularidad estatal.

La Sentencia 36/1994, de 10 de febrero, dictada en el marco de un recurso de
inconstitucionalidad planteado contra la Ley de la Comunidad Auténoma de Murcia 3/1987,
de 23 de abril, de proteccion y armonizacion de usos del Mar Menor, ha establecido que

”

.. es doctrina reiterada de este Tribunal que la titularidad estatal sobre el mismo y su competencia

para determinar las categorias de bienes que lo integran no son, en si mismas, criterios de

titularidad demanial de las aguas que discurran por su territorio, dicha titularidad seria una potestad inherente
a las competencias asumidas por aquéllas sobre los aprovechamientos.
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delimitacion competencial y que, en consecuencia, la naturaleza demanial no aisla a la porcion del
territorio asi caracterizado de su entorno, ni la sustrae de las competencias que sobre ese ambito

corresponden a otros entes publicos que no ostentan esa titularidad" (fundamento juridico 3°).

Uno de los motivos de inconstitucionalidad de la ley invocados por los recurrentes fue la
invasién de competencias estatales operada por la ley murciana, en su pretension de hacer
de la determinacion del dominio publico estatal (art. 132 CE) un titulo competencial
excluyente de la competencia autonomica para la ordenacion del espacio libre que
constituya dominio publico estatal. En relacion a esta pretension arguye el TC que

"No pueden compartirse los argumentos de los recurrentes, ya que los preceptos cuestionados no
contienen disposiciones ni medidas legislativas concretas, por lo que dificilmente puede decirse que
invadan competencias del Estado. Es incuestionable que los preceptos impugnados se refieren a un
espacio fisico parcialmente perteneciente al dominio publico del Estado (...) En si mismo considerado
resulta inocuo desde la perspectiva del respeto de las competencias estatales derivadas de la
titularidad del demanio maritimo-terrestre y de la proteccion del medio ambiente. Estas competencias,
que, como ya se ha dicho, no excluyen el ejercicio de otras, como la de ordenacion del territorio, lo
condicionan sin lugar a dudas. Sin embargo, nada hay en los preceptos cuestionados que permita
afirmar que no se hayan respetado esos condicionamientos que, por lo demads, los recurrentes ni

siquiera concretan cudles sean"7,

En consecuencia, de acuerdo con esta linea interpretativa, nada impediria que la Region de
Murcia ejercitase sus competencias de ordenacion del territorio y proteccion de los
ecosistemas en aguas interiores sobre espacios fisicos que constituyen, en su caso, dominio
publico estatal.

De esta reiterada doctrina jurisprudencial se desprende que no puede hacerse valer la
titularidad del dominio publico como un titulo competencial excluyente de la competencia
de otras Administraciones para la ordenacion del espacio que constituya dominio publico,
sea estatal, autondémico o local. Hoy dia no es posible confundir la competencia de base
pura y simplemente territorial con la competencia atribuida a un 6rgano por razoén de la
materia. Y en esta funcion de disociacion entre titularidad demanial y competencia
administrativa debe admitirse que en un mismo espacio fisico confluyen competencias de
distintas Administraciones Publicas.

Asimismo, tampoco puede pretenderse que la titularidad dominical sea instrumental a las
potestades publicas de que disponen las Comunidades Auténomas o incluso el propio
Estado sobre un bien, ya que dicha titularidad en ningun caso es una potestad inherente a las
competencias asumidas por aquéllas o por éste. En consecuencia, no puede compartirse la
afirmacion de que en todo caso, la potestad de afectacion de un bien al dominio publico y la
titularidad de éste sean anexas a las competencias, incluso legislativas, que se refieren a su
utilizacion.

En conclusion, son separables la propiedad publica de un bien y el ejercicio de
competencias publicas que lo utilizan como soporte natural, de manera que las normas que

277Esta doctrina jurisprudencial se ha reiterado con posterioridad, entre otras, en las Sentencias 52/1994, de
24 de febrero (BOE de 17 de marzo de 1994; ponente: Excmo. Sr. D. Carlos de la Vega Benayas),
fundamento juridico 5% 102/1995, de 26 de junio, fundamento juridico 20°% y 61/1997, de 20 de marzo (BOE
de 25 de abril de 1997; ponente: Excmo. Sr. D. Enrique Ruiz Vadillo), fundamento juridico 28°.
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distribuyen competencias entre el Estado, las Comunidades Autonomas y los Entes Locales
sobre bienes de dominio publico no prejuzgan necesariamente que la titularidad de éstas
corresponda a unos u a otros.

Ahora bien, el TC si ha derivado facultades propias para la Administracion estatal de esta
titularidad demanial?’8, aunque, como ha establecido en la Sentencia 102/1995, de 26 de
junio,
"(...) solo pueden ser legitimamente utilizadas en atencion a los fines publicos que justifican la
existencia del dominio publico, esto es, para asegurar la proteccion de la integridad del demanio, la
preservacion de sus caracteristicas naturales y la libre utilizacion publica y gratuita, no para
condicionar abusivamente la utilizacion de competencias ajenas y en lo que mds directamente nos

ocupa, de la competencia autonémica para la ordenacion territorial” (fundamento juridico 20°)279.

Concretamente, en materia de aguas, la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, ha
derivado de la titularidad estatal del dominio publico hidraulico la potestad para su
proteccion:

"(...) si el Estado ha asumido la titularidad de las aguas continentales publicas, es logico que haya de
corresponderle también la potestad de proteccion del demanio hidrico, con el fin de asegurar la
integridad de aquella titularidad sobre todos los bienes que la componen en aplicacion y desarrollo de

los principios establecidos en el art. 132.1 de la Constituciéon" (fundamento juridico 18°)280,

278FAJARDO SPINOLA, L., "Coordinacién de la actividad de las diferentes Administraciones sobre la costa
(Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991, de 4 de julio)", en Revista de
Administracion Publica, nim. 128, 1992, destaca que de la titularidad demanial "derivan facultades propias
para la Administracion del Estado orientadas a proteger el demanio maritimo, su integridad fisica y juridica,
y su uso publico; no obstante, tales facultades solo pueden ser utilizadas en atencion a tales fines publicos"
(p. 236). Una posicién mas restrictiva para las competencias estales es la de MEILAN GIL, J. L.,
"Comunidades Auténomas...", cit., que considera que la titularidad del Estado sobre un sector del demanio es
un "titulo juridico para regular determinados bienes, que ha de respetar el orden de competencias del Estado
y de las Comunidades Autonomas. Tal titularidad no es un plus respecto de las competencias que se derivan
de tal distribucion constitucional. En todo caso, operard como un limite para las competencias autonomicas
sin que las desplace o las sustituya” (p. 421), y MONTORO CHINER, M. J,, "La Ley de Costas...", cit., en
cuya opinion "el articulo 132.1 y 2 no pretenden otra cosa que elevar al rango de Ley formal la regulacion
del dominio publico y proclamar la titularidad estatal de algunos de tales bienes. No efectua declaracion de
competencias, ni prejuzga quién deba tutelarlos ni como deban protegerse” (p. 190).

279BELADIEZ ROJO, M., "Problemas competenciales...", en "Estudios sobre la Constitucion Espaiiola.
Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria", tomo IV, cit., pp. 3679-3680, refiriéndose al dominio
publico maritimo-terrestre, ha considerado que aunque la titularidad estatal no puede significar una
competencia exclusiva del Estado y excluyente para otras Administraciones Publicas, no se puede concluir
por ello que el Estado no tenga competencia alguna sobre estos bienes. En su opinion, de la jurisprudencia
sentada por el TC en la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, se desprende que "la condicion de Dominio
Publico no es un criterio utilizado por la Constitucion para delimitar competencias exclusivas y excluyentes
de las que pueden ejercer otras Administraciones Publicas en ese territorio, pero no esta afirmando que el
Estado no tenga ningun otro tipo de competencias sobre esos bienes" (pp. 3679-3680).

280Esta doctrina se reitera, por ejemplo, en las Sentencias 149/1991 y 36/1994. En esta tltima, el TC ha
establecido que "(...) en la zona maritimo-terrestre el Estado, como titular del demanio, tiene competencia
para regular el régimen juridico de estos bienes y para establecer cuantas medidas sean necesarias para su
proteccion, para preservar las caracteristicas propias del bien y para asegurar la integridad de su titularidad
y el libre uso publico. En este sentido se han reconocido al Estado facultades para determinar y aun
gestionar determinados usos al demanio y para aprobar planes o programas integrados de obras”
(fundamento juridico 3°).

317



En consecuencia, a pesar de la inicial separacion entre titularidad demanial y atribucion de
competencias, el TC ha terminado por aceptar que a la titularidad estatal del dominio
publico va unida la potestad de proteccion del demanio con el fin de asegurar la integridad
de aquella titularidad?®!. Ello supondra la retencion en manos de la Administracion estatal
de la gestion del dominio publico como una de las facultades dominicales que el Estado
tiene en su condicion de titular del dominio publico?32. Estas facultades, aunque solo
pueden ser legitimamente utilizadas en atencion a los fines publicos que justifican la
existencia del dominio publico, condicionan e inciden en competencias autondmicas, como
la competencia plena para la ejecucion de la legislacion estatal sobre medio ambiente.

En la medida en que la jurisprudencia constitucional ha aceptado que el ente que asume la
titularidad del dominio publico hidraulico -el Estado- tiene la potestad de adoptar medidas
de proteccion del demanio hidrico -tanto en las cuencas intercomunitarias como
intracomunitarias-, cuestion primordial serd determinar qué debe entenderse por "medidas
de proteccion”, con el objeto de dilucidar hasta qué punto, bajo este ropaje, puede el Estado
realizar ciertas actuaciones en materia de vertidos. A pesar de la dificultad de determinar
con precision el sentido de esta expresion?33, lo cierto es que, a los efectos que aqui nos
interesa, entre estas medidas se encontrarian, sin duda, aquellas necesarias para garantizar
una utilizacién del agua acorde con la proteccion de su integridad y un adecuado nivel de
calidad?®4. No puede negarse, en consecuencia, que el vertido de aguas residuales afecta al
régimen de proteccion del dominio publico, competencia del Estado en todo tipo de
cuencas?83, Ahora bien, la titularidad estatal del demanio hidrico no puede ocultar algunas

28IALONSO GARCIA, R., LOZANO, B. y PLAZA MARTIN, C., "El medio ambiente ante el Tribunal
Constitucional: problemas competenciales y ultraeficacia protectora", en Revista de Administracion Publica,
num. 148, 1999, p. 108, advierten de la artificiosidad que reviste la distincion entre facultades derivadas de la
titularidad estatal de los bienes del dominio publico natural y las competencias asumidas por las Comunidades
Auténomas para la proteccion del medio ambiente. En su opinidn, tal doctrina constitucional, aunque
responde a la voluntad de evitar que en los bienes del dominio publico estatal se produzca un desplazamiento
a favor del Estado de las competencias reconocidas por el ordenamiento juridico a otras Administraciones
Publicas, "entrana, sin embargo, el riesgo de que sea, por el contrario, la incidencia de las competencias
medioambientales autonomicas la que conduzca a un vaciamiento de las que habrian de corresponder al
titular demanial, con la consiguiente pérdida de virtualidad de esta categoria” (p. 108).

282Asi 1o ha reconocido expresamente el TC en la Sentencia 149/1991.

283GONZALEZ GARCIA, J. V., La titularidad de los bienes de dominio piiblico, Madrid, Marcial Pons,
1998, advierte de la vaguedad e indeterminacion de esta expresion, que lleva a una pluralidad de ambitos de
actuacion de los poderes publicos. Segun este autor "Entendiendo por proteccion aquellas medidas que
tienden a garantizar cantidad y calidad del dominio publico en cada uno de los puntos, se trata de un
objetivo que se debe pretender a través de cada acto que realicen los poderes publicos que le pongan en
contacto con el demanio, ya tengan o no su objeto primordial. La proteccion, en general, afecta a todos los
actos que tomen como punto de referencia el bien del dominio publico, en la medida en que la propia
existencia del demanio es la consecuencia de que el bien se conserve, siendo por ello conectable con todas
las competencias sectoriales que tienen incidencia sobre el dominio publico sin tenerlo como su objeto
directo". Asimismo, "en sentido inverso nos encontramos con que medidas que son claramente de proteccion
del dominio publico no pueden ser ejercitadas por una Administracion publica en la medida en que la
titularidad de esa funcion corresponde a otro ente publico. Pero, mds concretamente, muchas medidas cuyo
objeto directo es la proteccion de un determinado sector demanial estan residenciadas en entes publicos
diferentes al que ha asumido la titularidad de ese sector de la realidad" (pp. 142-143).

284En este sentidlo GONZALEZ GARCIA, J. V., "La titularidad de los bienes de dominio publico", cit., p.
145.

285En este sentido, FANLO LORAS, A., "Competencias en materia...", cit., p. 593.
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competencias autondmicas en conexion directa con esta funcion de proteccion de la calidad
de las aguas. Nos referimos, por una parte, a las competencias en materia de proteccion del
medio ambiente?86, uno de cuyos elementos integrantes son los recursos hidricos, y, por
otra, a las propias competencias sobre aguas, sin olvidar otras que, como veremos, pueden
incidir también en la situacion del dominio publico hidrdulico -pesca fluvial, sanidad,...287-.
Ello lleva en la practica a recortar, en gran medida, el papel del titular demanial en orden a
la proteccion del bien, por el respeto necesario a las competencias de otros entes que, de
acuerdo con el bloque de constitucionalidad, pueden desarrollar funciones de proteccion de
dichos bienes, en virtud de los titulos competenciales de que disponen sobre ambitos de
actividad diversos. La materia "vertidos" es un buen ejemplo de ello?®8, ya que la
intervencion sobre los mismos no se limita a la actividad del Estado como titular demanial,
sino que es compartida con las Comunidades Autéonomas?8® y los Entes Locales, que
cuentan con importantes responsabilidades sobre los mismos???. Y buena prueba de ello es
que las competencias ejecutivas (otorgamiento de la autorizacion, revocacion, suspension,
sancion...) sobre los mismos Unicamente van a corresponder al Estado -a través de los
Organismos de cuenca- en el ambito de las cuencas intercomunitarias, en tanto que en las
intracomunitarias se reservan a las Comunidades Auténomas. Todo ello sin olvidar el papel
de las Administraciones Locales en relacion a los vertidos realizados al alcantarillado,
sistemas colectores y/o instalaciones de depuracion de aguas residuales.

286FANLO LORAS, A., "Competencias en materia...", cit., ha puesto de relieve cémo la proteccion del
dominio publico que, en principio, corresponde al Estado por ostentar éste la titularidad demanial y la
titularidad de la competencia sobre la legislacion basica en materia de proteccion del medio ambiente, "no es
obstaculo para que, por la conexion de este aspecto con otros titulos competenciales (particularmente los
medioambientales), las Comunidades Autonomas que pertenecen a cuencas intercomunitarias tengan
competencias concretas (...) cuyos contenidos debe recoger la planificacion hidrologica de la cuenca (art.
41.2 LAG), llegando en ocasiones hasta condicionar el aprovechamiento y utilizacion del dominio publico
hidraulico (medidas de proteccion dictadas por las Comunidades Autonomas, por ejemplo en relacion a una
zona humeda declarada Reserva Natural)" (p. 558).

287Vid. infra apartados 11.3.2.2, 11.3.2.3 y 11.3.2.4, de este mismo capitulo.

288En el mismo sentido, GONZALEZ GARCIA, J. V., "La titularidad de los bienes de dominio publico", cit.,
el cual sefiala que "las propias competencias en materia de vertidos tienen un distribucion bastante compleja
que no conduce directamente a la actividad del Estado como titular del demanio hidraulico” (p. 146).

289Asi lo reconoce expresamente FANLO LORAS, A., "Competencias en materia...", cit.: "Ello [que el
régimen de proteccion del dominio publico sea de competencia estatal] no quiere decir que esté excluida la
intervencion de las Comunidades Autonomas en esta materia (desarrollo legislativo y ejecucion medio
ambiente en el marco de la legislacion basica estatal), en cuanto a dictar las medidas oportunas para hacer
efectiva la proteccion del dominio publico hidraulico, en especial en cuanto hace relacion con las obras de
ingenieria sanitaria tradicionalmente de competencia municipal, tanto en sus aspectos técnicos como
financieros" (p. 594).

290GONZALEZ GARCIA, J. V., "La titularidad de los bienes de dominio publico", cit., pone a los recursos
hidricos como ejemplo de bienes demaniales que difuminan la situacion del titular del sector demanial y
ahondan en una situacion de concurrencia de titularidad de competencias de diversos entes publicos de
diversa naturaleza sobre una categoria de bienes demaniales: "Pese a tener los recursos hidraulicos el
caracter de bien de dominio publico estatal por determinacion legal, por influjo de la propia Constitucion se
establecen diferencias entre las cuencas intracomunitarias e intercomunitarias a la hora de atribuir las
competencias sobre los aprovechamientos, lo que no supone sino determinar quién es el encargado de
distribuir el aprovechamiento mas racional de los recursos hidraulicos atendiendo al criterio de la mayor
cercania a los intereses generales afectados. De igual forma, entes institucionales como son las
confederaciones hidrogrdficas ejercitan potestades esenciales para garantizar un caudal suficiente para el
cumplimiento de los fines de interés general recogidos en la propia Ley de Aguas" (p. 174).
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11.3.2.2. Pesca fluvial

En los ultimos anos, las Comunidades Autonomas carentes de cuencas intracomunitarias
han utilizado, como medio cada vez mas recurrente para incidir en la ordenacién de la
calidad de las aguas, el ejercicio de sus competencias en materia de pesca fluvial que la CE
les permitia asumir con caracter exclusivo?’!. De este modo, bajo el pretexto de proteccion
de la riqueza piscicola?2, muchas Comunidades Auténomas han intentado incidir, en
ocasiones con el beneplacito del TC, en el régimen juridico de proteccion de la calidad de
las aguas, en general, y de los vertidos, en particular?®3. Esta circunstancia nos obliga a
detenernos brevemente en el analisis de algunas de las manifestaciones de la estrecha
interconexion existente entre las competencias en materia de aguas y de pesca fluvial, sin
perjuicio de que sea ésta una cuestion que abordaremos con detalle més adelante, al hilo del
desarrollo de otras partes de este trabajo.

El titulo competencial de pesca fluvial pone de relieve la inescindible conexion existente
entre el objeto de la actividad (la pesca) y el medio acudtico en que se manifiesta, siendo
imposible la proteccion de la riqueza piscicola sin el cuidado del medio en que se
desarrolla. Asimismo, la pesca fluvial puede caracterizarse como uno de los
aprovechamientos hidraulicos, compatible con otros, sin que ello pueda servir de pretexto
para justificar una interpretacion amplia del art. 149.1.22 CE, legitimadora de una
intervencion estatal excluyente de toda competencia autondmica. La existencia de una
modalidad de aprovechamiento -como la pesca fluvial- ajena a la competencia del Estado,
tal y como se deriva del art. 148 CE, unida a la imposibilidad de escindir los recursos
pesqueros del medio acuatico que constituye su soporte fisico??, han servido de base a
diversas Comunidades Autonomas para aprobar normas sobre pesca fluvial2%5. En términos
generales, el contenido de estas normas no se ha limitado al reducido d&mbito de regulacion

291F] art. 148.1.11 CE permite que las Comunidades Auténomas puedan asumir competencias sobre "La
pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y la pesca fluvial".

2921 a relacion entre la proteccion de la calidad de las aguas y la proteccion de la riqueza piscicola no es
novedosa, sino que se remonta a las primeras normas ordenadoras de la pesca fluvial. Al respecto Vid. infra el
capitulo I11I, apartado III.1.2.3, epigrafe B.d), de la segunda parte de este trabajo.

293MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., "Competencias constitucionales...", en su libro "Derecho de
Aguas", cit., advierte como "ha sido curiosa la prevalente atencion a la riqueza piscicola que, naturalmente,
no digo que no haya que tutelar, pero que parece evidente no puede condicionar la administracion y gestion
de los recursos: atencion, casi obsesiva, que ha llegado hasta el propio Tribunal Constitucional” (p. 376,
nota la pie 6).

29430bre ello ha advertido el propio TC en la Sentencia 227/1988, en la que pone de relieve como los recursos
hidricos constituyen el soporte fisico de una pluralidad de actividades publicas o privadas, entre las que sefiala
expresamente la pesca fluvial (fundamento juridico 12°).

295Vid. Ley de Castilla-La Mancha 2/1992, de 7 de mayo, de pesca fluvial (DOCLM niim. 56, de 24 de julio
de 1992); Ley de Galicia 7/1992, de 24 de julio, de pesca fluvial (DOG num. 151, de 5 de agosto de 1992) y
su Reglamento de desarrollo (DOG ntim. 106, de 4 de junio de 1997); Ley de Castilla y Le6n 6/1992, de 18
de diciembre, de regulacion y proteccion de los ecosistemas acuaticos (BOCyL niim. 247, de 23 de diciembre
de 1992); Ley de Navarra 2/1993, de 5 de marzo, de proteccion y gestiéon de la fauna silvestre y sus habitats
(BONA num. 34, de 19 de marzo de 1993), modificada mediante Ley 5/1998, de 27 de abril (BONA num. 55,
de 8 de mayo de 1998); Ley de Murcia 7/1995, de 21 de abril, de animales silvestres, caza y pesca fluvial
(BORMU num. 102, de 4 de mayo de 1995); Ley de Extremadura 8/1995, de 27 de abril, de pesca fluvial
(DOE num. 57, de 16 de mayo de 1995); Ley de Asturias 3/1998, de 11 de diciembre, de pesca fluvial (BOPA
num. 291, de 18 de diciembre de 1998).
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de la actividad meramente extractiva, los medios de realizacion de la misma y los periodos
y las zonas en las que puede pescarse, sino que se ha hecho extensivo a su régimen de
proteccion??¢. Ello ha conducido a un inevitable entrecruzamiento y una eventual colision
de titulos competenciales entre el Estado (art. 149.1.22 CE) y las Comunidades Auténomas
(art. 148.1.11 CE), que obedece a su proyeccion sobre un mismo espacio o realidad fisica -
las cuencas fluviales supracomunitarias- y sobre el cual ha tenido ocasién de pronunciarse
el TC. Aunque no es éste el momento de entrar en un andlisis detallado de la conflictividad
competencial existente en materia de pesca fluvial, si queremos apuntar, siquiera
brevemente, algunos de los pronunciamientos del TC?7 que han justificado una
intervencidon autondmica sobre la proteccion de la calidad de las aguas, y sobre los vertidos,
sobre la base de sus competencias en materia de pesca fluvial.

El TC, al hilo del analisis de las Leyes de pesca fluvial de Castilla-La Mancha (Sentencia
15/1998, de 22 de enero) y Castilla y Ledn (Sentencia 110/1998, de 21 de mayo) y de la
Ley de Navarra de proteccion y gestion de la fauna silvestre y sus habitats (Sentencia
166/2000, de 15 de junio) ha entendido que la competencia sobre pesca fluvial, ademas de
la captura de las distintas especies piscicolas, alcanza también a aquellas otras medidas
encaminadas a la proteccion y conservacion de las especies piscicolas que, en muchos
casos, incidirdn inevitablemente sobre las previsiones juridicas para el medio en el que
habitan2?8. A partir de este dato, ha declarado conformes a la CE la instauracion de una
medida de proteccion complementaria de respeto por parte de los concesionarios de
aprovechamientos hidraulicos, del caudal minimo, no s6lo en virtud de lo ordenado en la
legislacion de aguas, en los pertinentes planes hidroldégicos o en su particular titulo
concesional, sino también en razon de lo dispuesto en la Ley autondmica sobre pesca fluvial
-aun reconociendo la competencia de los Organismos de cuenca para fijar el caudal
minimo-2?; la sujecion a autorizacion de la Administracion autondémica de cualquier

296E] TC, entre otras, en las Sentencias 56/1989, de 16 de marzo (BOE de 19 de abril de 1989; ponente:
Excmo. Sr. D. Francisco Tomas y Valiente); 147/1991, de 4 de julio; 44/1992, de 2 de abril (BOE de 6 de
mayo de 1992; ponente: Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer); y 9/2001, de 18 de enero (
(BOE num. 41 -suplemento-, de 16 de febrero de 2001; ponente: Excmo. Sr. D. Guillermo Jiménez Sanchez),
ha establecido en relacion con la competencia sobre pesca maritima que dentro de ella, ademas de la actividad
puramente extractiva, ha de incluirse, dado que es presupuesto inherente a esa actividad, el régimen de
proteccion, conservacion y mejora de los recursos pesqueros.

297Son abundantes las Sentencias que se ocupan del entrecruzamiento entre el titulo competencial estatal de
aguas y el autonémico de pesca fluvial. Vid. Sentencias 243/1993, de 15 de julio, 15/1998, de 22 de enero,
110/1998, de 21 de mayo, y 166/2000, de 15 de junio. Asimismo, estan pendientes de resolucion los recursos
de inconstitucionalidad presentados contra las Leyes de pesca y fauna silvestre de Galicia, Extremadura y
Murcia.

298E] TC en la Sentencia 15/1998, de 22 de enero, ha establecido que "(...) la delimitacién del titulo
competencial 'pesca fluvial' no puede ignorar, en absoluto, la inescindible conexion que existe entre el
recurso natural objeto de esa actividad y el medio en el que habita, razon por la que en la STC 56/1989 se
declaro -en relacion con la pesca maritima- que, si bien 'En esencia, el concepto pesca hace referencia a la
actividad extractiva de recursos naturales en si misma considerada’, ésta comprende también 'dado que es
presupuesto inherente a esa actividad, el régimen de proteccion, conservacion y mejora de los recursos
pesqueros’ (fundamento juridico 5°)" (fundamento juridico 4°). Vid. también Sentencias 110/1998, de 21 de
mayo, fundamento juridico 2° y 166/2000, de 15 de junio, fundamento juridico 3°.

299Fundamento juridico 6° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero. En la Sentencia 110/1998, de 21 de mayo,
el TC se pronuncia a favor de la competencia estatal para la fijacion del caudal ecologico, mediante la mutua
colaboracion con las Comunidades Autonomas cuyo territorio forme parte total o parcialmente de una cuenca
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actuacion que modifique la composicion o estructura de la vegetacion de los margenes de la
cuenca’®; la exigencia a los concesionarios de aprovechamientos hidraulicos de la
colocacion y el mantenimiento de rejillas en la entrada de los cauces o canales de
derivacion, al objeto de impedir el paso de los peces, siempre que se dispusiese
normativamente, con cardcter previo al acto del otorgamiento de los oportunos titulos
concesionales (de no ser asi, se perturbaria el régimen concesional anteriormente existente,
con desconocimiento de la competencia estatal sobre el mismo y cerrando el paso a toda
formula alternativa que permita cohonestar las facultades de intervencion que
respectivamente corresponde a cada Administracion -la hidraulica y la fluvial- sobre la
materia)30!; el establecimiento de una prohibicién de navegacion en aquellas zonas en que
se entorpezca notoriamente la practica de la pesca y estén debidamente sefializadas302; el
establecimiento de criterios de valoracion de la calidad exigible a las aguas continentales a
fin de ser aptas para la vida de los peces®; y el establecimiento de infracciones y la
imposicion de sanciones en relacion con los vertidos que puedan causar perjuicios a los
recursos piscicolas304.

Por el contrario, ha tachado de inconstitucionalidad, por invadir las competencias estatales
de dictar la legislacion basica en materia de medio ambiente, el establecimiento de una
prohibicion de realizar vertidos directos o indirectos de residuos o sustancias que alteren las
condiciones biologicas, fisicas o quimicas de las masas de agua cuando puedan perjudicar a
los recursos de pesca3?; el establecimiento de una prohibicion de acumulacion de residuos
solidos y escombros en las orillas de los cauces3%; la exigencia de informe preceptivo y
vinculante de la Administraciéon autondémica sobre materias de su competencia antes del

hidrografica: "Es indudable que dentro de la competencia estatal para la concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos (art. 149.1.22 CE) se encuentra la facultad de determinar tanto los caudales
generales de la cuenca como aquellos que se fijen en los correspondientes titulos concesionales, atendiendo a
los distintos usos privativos del agua (...) Se infiere de todo ello, que el régimen de caudales ecologicos ha de
ser elaborado y aprobado para la cuenca hidrografica en su conjunto, lo que impide una regulacion
independiente del mismo por cada una de las Comunidades Autonomas implicadas, cuyas competencias en
materia de pesca fluvial y de proteccion de su ecosistema no pueden tener un alcance extraterritorial, ni
interferir en la competencia del Estado sobre aprovechamientos hidraulicos, con la que necesariamente
concurren" (fundamento juridico 3°). Esto lleva al TC a declarar la inconstitucionalidad de los apartados 2 y 3
del art. 5 Ley de pesca fluvial de Castilla y Ledn, por cuanto declara que corresponde a la Junta de Castilla y
Ledn la determinacion del caudal ecoldgico. Vid. también Sentencia 166/2000, de 15 de junio, fundamento
juridico 7°. Asimismo, el TC ha puesto de relieve la necesidad de articular la colaboracion interadministrativa:
"(...) respecto de la fijacion de caudales minimos y ecologicos han de establecerse procedimientos de mutua
colaboracion entre todas las Administraciones implicadas -la estatal y las autonomicas- ya que 'lo unico que
resulta contrario al reparto constitucional de competencias es, en este punto, la determinacion unilateral del
citado régimen de caudales, con desconocimiento de las facultades atribuidas al Organismo de cuenca y de
las competencias que corresponden a las otras Comunidades Autonomas sobre cuyos territorios también se
situa la cuenca hidrografica' (STC 110/1998, F.3)" (fundamento juridico 9° de la Sentencia 166/2000).

300Fundamento juridico 10° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero.

301Fundamentos juridicos 11° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero; 5° de la Sentencia 110/1998, de 21 de
mayo; y 4° de la Sentencia 166/2000, de 15 de junio.

302Fyndamento juridico 12° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero.
303Fundamento juridico 6° de la Sentencia 110/1998, de 21 de mayo.
304Fundamento juridico 13° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero.
305Fundamento juridico 9° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero.

306Fundamento juridico 10° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero.
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otorgamiento de la autorizacion de vertido?07 y de autorizacion para ciertas actividades,
tales como las consistentes en modificar la vegetacion de las riberas, la extraccion de
aridos, dragados o rectificados de cauces3%8; el sometimiento a autorizacion independiente
de la Administracion autondomica del agotamiento o la disminucion notable del volumen de
agua embalsada o circulante cuando pueda dafiar la pesca existente, imponiendo a los
concesionarios de los aprovechamientos hidraulicos el obligado cumplimiento de las
condiciones que se determinen en la autorizacion3%?; la habilitacién a la Administracion
autonomica para realizar obras en instalaciones ya existentes y previamente sujetas al
pertinente titulo concesional3!?; el establecimiento de medidas relativas al régimen de los
embalses, la calidad de sus aguas y los caudales ecologicos que deben respetarse con
ocasion de la apertura y el cierre de compuertas, por cuanto perturban e interfieren
gravemente en la competencia del Estado sobre administracion y aprovechamientos
hidraulicos en cuencas supracomunitarias3!!.

I1.3.2.3. Ordenacion del territorio y urbanismo

La delimitacion de las competencias en materia de vertidos exige también realizar una
somera referencia a los titulos competenciales de ordenacion del territorio y urbanismo,
recogidos en el art. 148.1.3 CE como competencia asumible -y efectivamente asumida en
los diferentes EEAA- por las Comunidades Autéonomas3!2, dada la estrecha interrelacion
existente entre los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica y la proteccion
ambiental de los recursos hidricos3!3.

En la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, el TC, a pesar de que reconoce
expresamente que la proteccion del dominio publico corresponde al Estado -tanto en las
cuencas intercomunitarias como en las intracomunitarias-314, advierte que ello no excluye la
intervencion de las Comunidades Autonomas a través del ejercicio de las competencias
asumidas por todas ellas sobre ordenacion del territorio y urbanismo. El TC pone de relieve
como

307Fundamento juridico 6° de la Sentencia 110/1998, de 21 de mayo.
308Fundamento juridico 7° de la Sentencia 110/1998, de 21 de mayo.

309Fundamento juridico 8° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero; 4° de la Sentencia 110/1998; y 9° de la
Sentencia 166/2000, de 15 de junio.

310Fyndamento juridico 7° de la Sentencia 15/1998, de 22 de enero.
311pid. fundamento juridico 3° de la Sentencia 100/1998, de 21 de mayo.

31280bre la interpretacion del TC en relacion a las competencias autondmicas sobre ordenacion del territorio
vid. GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., "La jurisprudencia constitucional en materia de ordenacion del
territorio", en Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, mayo de 2000, num. 5, pp. 13-50.

313 ANCHEZ BLANCO, A., "Recursos...", cit., se refiere al medio ambiente y la ordenacion del territorio
como "dos puntos de referencia en los que, de modo ineludible, se integra, en calidad de un componente
cualificado, el bien comunitario agua” (p. 435). El TC, en la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre,
también se hace eco de la interrelacion existente entre la ordenacion del territorio y las aguas continentales.
Vid. fundamento juridico 13°.

314Recuérdese que el concepto de "aprovechamientos hidraulicos" -de competencia autondémica- incluye todo
lo relativo al régimen de utilizacion de las aguas, incluso la policia demanial, pero no la proteccion del
dominio publico, de competencia estatal.
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"la ordenacion del territorio, los planes de conservacion de suelos o las obras de infraestructura que
competen a la Comunidad Autonoma o a otras Administraciones publicas pueden tener una incidencia
mds o menos directa sobre la proteccion y el aprovechamiento de los recursos hidraulicos, que
corresponde planificar y administrar al Estado en las cuencas hidrograficas que no sean

intracomunitarias" (fundamento juridico 20° e).

La interrelacion entre la gestion del agua y la ordenacion del territorio, puesta de manifiesto
en el propio art. 14.3 TRLA (ex art. 13.3 LA)315, se evidencia también con el analisis del
contenido necesario de los PPHHC [art. 42 TRLA (ex art. 40 LA)] y de su contenido
posible [art. 43 TRLA (ex art. 41 LA)J]3!6. Algunos de estos contenidos proyectan su
incidencia sobre el territorio (por ejemplo, la fijacion de perimetros de proteccion o de
medidas para la conservacion del recurso y el entorno afectados), por lo que podrian
constituir o permitir una invasion estatal de competencias de las Comunidades Auténomas
en materia de ordenacion del territorio. Ha sido necesario, por ello, que el TC haya entrado
a analizar la constitucionalidad de estos preceptos, cohonestando las competencias estatales
y autondmicas3!7.

A través de diferentes fundamentos juridicos de la Sentencia 227/1988, el TC ha
establecido que las competencias estatales sobre los recursos y aprovechamientos
hidraulicos deben ejercerse dentro del respeto de las competencias que las Comunidades
Auténomas pueden actuar en materia de ordenacion del territorio y urbanismo. No puede
obviarse, por tanto, la estrecha relacion existente entre las aguas como recurso natural y la
planificacion territorial y urbanistica, circunstancia que va a proyectarse sobre el régimen
de los vertidos, en la medida en que posibilitara que las Comunidades Autonomas, con base
en estas competencias conexas, adopten determinadas medidas de proteccion de calidad de
las aguas3!8, Asimismo, existe una intima conexion entre el saneamiento de aguas residuales

3I5E] art. 14.3 TRLA (ex art. 13.3 LA), prevé que el ejercicio de las funciones del Estado, en materia de
aguas, se sometera a la compatibilidad de la gestion publica del agua con la ordenacion del territorio, la
conservacion y proteccion del medio ambiente y la restauracion de la naturaleza.

316Sobre el contenido de los PPHHC, vid. infra el capitulo II, apartado I1.2.1, de la tercera parte de este
trabajo.

317Vid. infia el capitulo II, apartado I1.2, de la tercera parte de este trabajo.

318Asi lo ha hecho por ejemplo, la Ley de la Comunidad Foral de Navarra 10/1994, de 4 de julio, de
ordenacién del territorio y urbanismo (BONA num. 84, de 15 de julio de 1994). El art. 23 de esta Ley, que
distingue diferentes categorias de suelo no urbanizable (espacio natural, suelo forestal, suelo de alta
productividad agricola, suelo de mediana productividad agricola, suelo genérico y suelo de afecciones
especificas), incluye las aguas protegidas dentro de la categoria de suelo no urbanizable de afecciones
especificas. Por su parte, el art. 37 establece un régimen de proteccion respecto de las aguas superficiales y
subterraneas. Respecto a las primeras, sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacion de aguas, delimita una
zona de proteccion del cauce natural que se medira a partir del limite del mismo y que tendra, en cada margen,
una dimension igual a la del propio cauce natural medida en cada punto, no pudiendo ser inferior a 5 metros
ni superior a 50 metros en cada uno de dichos margenes. En el caso de las lagunas, embalses, terrenos
inundados y zonas humedas, sera de 50 metros. En esta zona de proteccion quedan prohibidas determinadas
actividades y sujetas a autorizacion otras (art. 37.2). Respecto a las aguas subterraneas, el Gobierno, mediante
Decreto o el planeamiento urbanistico municipal podré delimitar los terrenos bajo los cuales existan aguas
subterrdneas cuya proteccion urbanistica se haga necesaria por motivos de interés publico o general. El
Decreto Foral o el planeamiento estableceran el régimen de proteccion concreto de estas aguas, pudiendo
contemplar limitaciones o prohibiciones al ejercicio de determinados usos y actividades constructivas o no
constructivas en tales terrenos o aguas y, en su caso, someter estas actividades a autorizaciéon administrativa
del 6rgano autondémico correspondiente (art. 37.3).
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y la ordenacion del territorio y el urbanismo3'?, que se evidencia en la propia legislacion
urbanistica320.

De este modo, a través de los titulos competenciales de ordenacion del territorio y
urbanismo se abre a las Comunidades Auténomas un nuevo espacio en el que estaran
habilitadas para realizar ciertas actuaciones sobre las aguas, dada la estrecha vinculacién
existente entre la proteccion del agua y algunas de las previsiones contenidas en los
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica. Como ha admitido el TC, en materia de
planificacion hidrolégica las competencias estatales se ven limitadas por las autondmicas
sobre ordenacion del territorio. En cualquier caso, no puede olvidarse que el art. 43.3 TRLA
(ex art. 41.3 LA) otorga preeminencia a las previsiones de la planificacion hidrolégica sobre
los diferentes instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, sin perjuicio de que a
través de estos instrumentos puedan articularse medidas de proteccion de los recursos
hidricos32!.

11.3.2.4. Sanidad

El art. 148.1.21 CE recoge dentro de las competencias susceptibles de ser asumidas por las
Comunidades Auténomas la "sanidad e higiene", competencia que debera ejercerse en el

También el Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
legislacion en materia de ordenacion del territorio y espacios naturales protegidos de Canarias (BOCAN niim.
60, de 15 de mayo de 2000) prevé diferentes categorias de suelo rustico entre las que se encuentra el "suelo
rustico de proteccion hidrologica, para la proteccion de las cuencas, evitar los procesos erosivos e incrementar
y racionalizar el uso de los recursos hidricos, tanto en el suelo como en el subsuelo"” [art. 55.b).3)].
Mencionamos también como ejemplo de la incidencia de las competencias autonomicas sobre ordenacion del
territorio en la ordenacion juridica de los vertidos el Decreto del Pais Vasco 415/1998, de 22 de diciembre,
por el que se aprueba definitivamente el Plan Territorial Sectorial de ordenacion de las margenes de los rios y
arroyos (vertiente Cantabrica) (BOPV num. 34, de 18 de febrero de 1999). En este Plan, al establecer la
normativa especifica para margenes en zonas con riesgo de erosion, deslizamientos y/o vulnerabilidad de
acuiferos se prevé en las margenes correspondientes al ambito rural en zonas de riesgo de erosion,
deslizamiento y/o vulnerabilidad de acuiferos la prohibicion expresa de "los vertidos de cualquier naturaleza
(so6lidos o liquidos) que puedan contaminar las aguas de acuiferos subterranecos" [apartado D.4.2.c)]. Y
también el Decreto de esta Comunidad Auténoma 28/1997, de 11 de febrero, por el que se aprueban las
Directrices de ordenacion del territorio (BOPV niim. 29, de 12 de febrero de 1997), y en el que se encuentra
un capitulo, el 14, dedicado a la regulacion del agua y en el que se establecen objetivos y criterios, asi como
unas directrices y normas de actuacion, donde se establecen una serie de criterios para la planificacion
hidrolégica, entre los que destacamos los relativos a la proteccion de los recursos hidricos. Vid. sobre este
Decreto y la relacion entre las aguas y la ordenacion del territorio, LASAGABASTER HERRARTE, 1.,
"Aguas", en el libro por ¢l dirigido "Derecho Ambiental", cit., pp. 180-182.

319S0bre la relacion entre el saneamiento y la ordenacion del territorio, vid. FANLO LORAS, A., "Dominio
publico hidraulico...", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del Medio Ambiente y Administracién
Local", cit., p. 347, que pone de relieve la funcion determinante o condicionante que tienen las
infraestructuras hidraulicas, tanto de abastecimiento y sanecamiento de aguas, en la planificacion territorial y
urbanistica.

320En la normativa urbanistica se contienen referencias directamente relacionadas con el saneamiento de
aguas residuales. La clasificacion del suelo urbano y la condicion de solar a efectos urbanisticos requiere de
los servicios de abastecimiento de agua, alcantarillado y saneamiento. Asimismo, los instrumentos de
planificacion urbanistica deben recoger entre sus determinaciones las relativas a dichos servicios. Vid. sobre
esta tematica BASSOLS COMA, M., "La planificacion urbanistica: su contribucion a la proteccion del medio
ambiente", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local", cit., pp.
416-425.

321S0bre las relaciones entre la planificacion hidrolégica y la urbanistica, vid. infia el capitulo II de la tercera
parte de este trabajo, apartado I1.3.2.
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marco de las competencias estatales relacionadas en el art. 149.1.16 CE322. Ello permitira a
las Comunidades Autéonomas intervenir en la proteccion de la calidad de las aguas, si las
medidas adoptadas tienen como finalidad proteger la salud de las personas’323. Amparandose
en este titulo competencial -y en otros, como el de ordenacidon del territorio, medio
ambiente...- algunas Comunidades Auténomas han aprobado normas relativas al
saneamiento y depuracion de aguas residuales. Asimismo, ha servido de base para la
aprobacion de normas sobre la calidad de las aguas, desde la perspectiva de las condiciones
sanitarias (por ejemplo, aguas destinadas a consumo humano)324,

El propio TC se ha hecho eco de la innegable conexion existente entre las competencias
sobre "sanidad" y determinados aspectos relacionados con la proteccion de los recursos
hidricos. En la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, el TC ha admitido la
constitucionalidad del art. 101 LA (actual art. 109 TRLA), que habilitaba al Gobierno para
el establecimiento de "las condiciones basicas para la reutilizacioén directa de las aguas, en
funciéon de los procesos de depuracion, su calidad y los usos previstos", adoptando como
titulo competencial legitimador el relativo a las bases y coordinacion de la sanidad (y no el
de proteccion del medio ambiente)323.

Por su parte, en la Sentencia 208/1991, de 31 de octubre2¢, el TC ha declarado que el
control sanitario de las aguas superficiales destinadas al consumo humano se inserta dentro
del titulo competencial de "sanidad" y no en el de "recursos y aprovechamientos

322E] art. 149.1.16 CE reserva al Estado la competencia exclusiva sobre "sanidad exterior. Bases y
coordinacion general de la sanidad. Legislacion sobre productos farmacéuticos".

323A la conexion entre las materias de "medio ambiente" y "sanidad" y a la dificultad de delimitacién
competencial entre las mismas se ha referidlo DOMPER FERRANDO, J., "El medio ambiente y la
intervencion administrativa en las actividades clasificadas", vol. I, cit., en los términos siguientes: "La materia
ambiental faculta la intervencion de los poderes publicos para la proteccion del medio ambiente en general,
mientras que la sanidad se orienta a la proteccion de la salud. Por tanto, es evidente que en el momento en
que el deterioro del ambiente afecte o pueda afectar a la salud, en ese momento se producira la inflexion
material y a partir de alli la intervencion vendra habilitada por la atribucion de las competencias en materia
sanitaria en vez de las de medio ambiente. Esta diferenciacion, que parece tan clara en el plano teorico, en
la practica esta plagada, obviamente, de dificultades” (p. 221).

324Vid. por ejemplo, Decreto andaluz 32/1985, de 5 de febrero, sobre fluoracion de aguas potables de
consumo publico (BOJA nim. 14, de 14 de febrero de 1985) y la Orden de 25 de marzo de 1986, que la
desarrolla y regula los requisitos técnicos para la fluoracion de agua potable de consumo publico (BOJA niim.
30, de 10 de abril de 1986); Decreto de Extremadura 30/1989, de 11 de abril, sobre fluoracion de aguas
potables de consumo publico (DOE ntim. 30, de 2 de mayo de 1989) y la Orden de 26 de abril de 1989, que lo
desarrolla (DOE num. 30, de 2 de mayo de 1989); Orden de La Rioja de 22 de mayo de 1987, que regula el
control sanitario de los abastecimientos de agua potable (BOLR num. 68, de 9 de junio de 1987); Decreto de
Murcia 86/1990, de 31 de octubre, por el que se establece la obligacion de fluorar las aguas potables de
consumo publico de la Region de Murcia (BORMU num. 262, de 14 de noviembre de 1990); Decreto de la
Comunidad Foral de Navarra 231/1986, de 31 de octubre, por el que se establece una Red de centros de
vigilancia sanitaria de las aguas potables de consumo publico (BONA num. 139, de 12 de noviembre de
1986).

325pid. el fundamento juridico 27° de la Sentencia 227/1988.

326Esta Sentencia resuelve el conflicto positivo de competencia nam. 1187/88, promovido por el Gobierno
vasco en relacion a la Orden del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, de 8 de febrero de 1988, relativa
a métodos de medida y muestreo y andlisis de las aguas superficiales que se destinan a la produccion de agua
potable.
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hidraulicos"3?7. 'Y de ello se derivan importantes consecuencias, entre las cuales debe
destacarse la no aplicacion en esta sede del criterio de la cuenca hidrogréfica, con la
repercusiones competenciales que conlleva. En efecto, considera el TC que

"(...) los controles de calidad en las tomas de aguas superficiales dentro del territorio del Pais Vasco
seran competencia de las autoridades de la Comunidad Autonoma, independientemente de que tales
tomas superficiales correspondan a cuencas hidrograficas situadas en el territorio de la Comunidad o

cuencas hidrogrdficas que se integren en varias Comunidades Auténomas"?3.

Por lo tanto, por lo que respecta al control de las condiciones sanitarias de las aguas
superficiales destinadas a consumo humano, se amplia el &mbito competencial autonémico,
al primar la especificidad del titulo competencial de "sanidad" sobre el criterio territorial de
la cuenca hidrografica.

I1.4. El necesario establecimiento de relaciones interadministrativas como medio para
lograr una actuacion integrada en materia de vertidos

Una vez analizada en los apartados anteriores la distribucion de competencias existente a
nivel formal entre las diversas Administraciones intervinientes en materia de vertidos y
comprobada la existencia de abundantes entrecruzamientos competenciales, a continuacion
queremos poner de relieve la necesidad del establecimiento de relaciones
interadministrativas, derivada de la pluralidad de instancias administrativas actuantes. A
nadie escapa que los intereses comunes presentes en este &mbito para mantener y mejorar el
estado de la calidad de las aguas, las conexiones entre diferentes materias competenciales y
la insuficiencia de algunas de estas Administraciones para acometer exitosamente las
funciones que tienen asignadas (fundamentalmente, las Administraciones Locales) exigen
la articulaciébn de mecanismos que garanticen una actuacidon coherente de los distintos
poderes publicos implicados. Dicha articulacion es necesaria como medio para conciliar el
principio de eficacia en la actuacion administrativa con el debido respeto a las competencias
que ostentan los diferentes entes publicos implicados y contribuir, de este modo, a la mejor

327E] TC ha establecido en la Sentencia 208/1991, de 31 de octubre (BOE de 27 de noviembre de 1991;
ponente: Excmo. Sr. Luis Lopez Guerra), que "(...) para precisar cudl sea el titulo aplicable a una materia en
principio englobable en dos o mas, los criterios de especificidad y finalidad primordial de la disposicion
cuestionada se configuran como determinantes para la atribucion de la competencia controvertida. Debe
también concurrirse, como aplicacion del primer criterio, en que el titulo competencial referente a la sanidad
presenta una mayor especificidad que el referente a recursos y aprovechamientos hidrdaulicos: si, de los
diversos usos y finalidades que caben respecto de las aguas, el que predomina o se destaca como prevalente
en un determinado aprovechamiento es el consumo humano, ha de concluirse que el control sanitario
necesario para ese consumo presenta una especificidad y relevancia suficiente para considerar que nos
hallamos ante un supuesto que se engloba dentro de los titulos competenciales referentes a la sanidad"
(fundamento juridico 4°).

No acoge el TC las alegaciones del Abogado del Estado, que distinguia entre aguas destinadas directamente al
consumo humano (cuyo control seria control sanitario) y aguas destinadas a la produccion de agua potable, no
necesariamente destinadas al consumo humano, que se configura s6lo como una posibilidad. Aducia como
argumento que la Orden del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo de 8 de febrero de 1988 por la cual se
aprueban los métodos de medicion y frecuencia de muestreos y andlisis de las aguas superficiales destinadas
al consumo humano, tenia como finalidad no la proteccion de la salud humana, sino la mas genérica de
"policia de aguas". El TC rechaza esta argumentacion estableciendo que "La diferencia entre aguas 'potables’
y 'prepotables’ no afecta a su destino ultimo, que es, predominantemente, el consumo humano, ni disminuye
la finalidad sanitaria de los controles que, sobre ambos tipos de agua, se efectuan” (fundamento juridico 5°).

328Fundamento juridico 6° de la Sentencia 208/1991, de 31 de octubre.
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satisfaccion del interés general, que no tiene por qué coincidir con el interés particularizado
de cada Administraciéon. Como ha tenido ocasion de sefialar el TC con caracter general y de
resaltar, en particular, en materia de aguas, es fundamental

"(...) la cooperacion entre las Administraciones publicas implicadas mediante la busqueda o creacion
de instrumentos que permitan articular su actuacion, aunque sin alterar la titularidad y el ejercicio de

las competencias propias de los entes en relacion"?9.

La realidad demuestra que los problemas ambientales, por su caracter global y su
proyeccion sobre el territorio, no pueden dividirse en compartimentos estancos para
distribuirlos posteriormente entre los diversos entes publicos, en razén de su competencia.
Esto pone de manifiesto la necesidad de una intensa cooperacion de las diferentes instancias
territoriales para conseguir un funcionamiento eficaz del sistema y dar satisfaccion al
interés general, mas que al propio de cada Administracion330. Las especiales caracteristicas
de la proteccion del medio ambiente -en cuyo seno se sitia la problematica de los vertidos-,
materia con una incidencia directa sobre el territorio, hacen que se interaccione con otros
sectores materiales de la accion publica, siendo aun mas patente la necesidad de
instrumentar sistemas operativos de relacion que garanticen la articulacion armonica de las
diferentes actuaciones de los poderes publicos. Se trata, en consecuencia, de idear algiin
sistema de relacion que permita el ejercicio de las diversas funciones publicas de la forma
mas coherente posible33!.

Esta necesidad de articular mecanismos de cooperacion interadministrativa, derivada de la
interconexion de intereses de la diferentes Administraciones publicas, cobra especial relieve

329Fundamento juridico 12° de la Sentencia 118/1998, de 4 de junio.

330En este sentido se ha pronunciado el TC. Vid., por ejemplo, la Sentencia 76/1983, de 5 de agosto (BOE de
18 de agosto de 1983; ponente: Excma. Sra. D* Gloria Begué Canton), en que el Alto Tribunal considera que
"la necesidad de hacer compatible el principio de unidad y autonomia en que se apoya la organizacion
territorial del Estado constitucionalmente establecida implica la creacion de instrumentos que permitan
articular la actuacion de las diversas Administraciones Publicas" (fundamento juridico 13°).

La existencia de relaciones interadministrativas en materia ambiental se justificaria en la dificultad, e incluso
imposibilidad, de fijar nitidamente el marco competencial de cada Administracion en la medida en que, como
ha puesto de relieve ESTEVE PARDO, J., "Relaciones interadministrativas y participaciéon municipal en la
organizacion y gestion supralocal del medio ambiente", en ESTEVE PARDO, J. (coord.), "Derecho del Medio
Ambiente y Administracion Local", cit., "la imbricacion de intereses locales y supralocales es en la
actualidad tan compleja que no admite un criterio unitario y general sino que su correlacion ha de fijarse y
recomponerse caso por caso” (p. 355). En efecto, sefiala este autor que puede haber casos en que una
Administracion, ejercitando una competencia propia, incida en un circulo de intereses cuya gestion esta
encomendada a otra. Una Administracion Local, al ejercer sus competencias puede influir directamente sobre
los intereses propios de las Administraciones estatal o autondmica y a la inversa. Existe, pues, una distincion
entre interés y competencia: "el interés es un dato previo, real mientras que la competencia es posterior y
constituye un dato juridico, definido por la norma. El Municipio puede tener un constatado y real interés en
una materia o una actividad determinada, por ejemplo, la eliminacion y tratamiento de sus residuos, y lo
ideal seria que el Ordenamiento le atribuyese las competencias oportunas para satisfacer ese interés" (p.
355). Sobre las relaciones interadministrativas en materia ambiental vid. también CASADO CASADO, L.,
"Las relaciones interadministrativas de colaboracion en materia ambiental. Especial referencia a los sectores
de residuos y costas", memoria de investigacion presentada para completar los créditos correspondientes al
Programa de Doctorado en Derecho de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Barcelona del
Bienio 1994/95-1995/96, Bellaterra, Universitat Autonoma de Barcelona, 1996.

331S0bre esta necesidad de articular mecanismos de relacion entre las Administraciones Publicas en sus
actuaciones sobre el medio ambiente se pronuncia también DOMPER FERRANDO, J., "El medio ambiente y
la intervencién administrativa en las actividades clasificadas", vol. 1, cit., p. 282.
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en el régimen juridico de los vertidos en aguas continentales, en el que, como hemos visto,
concurren competencias de diferentes Administraciones con distinto objeto, circunstancia
que obliga a la busqueda de un ejercicio armoénico de las mismas. Es en este contexto donde
el principio de cooperacion interadministrativa33?2 adquiere toda su relevancia, ya que
impone que se arbitren mecanismos o cauces de colaboraciéon mutua a fin de evitar
interferencias y, en su caso, dispersion de esfuerzos e iniciativas perjudiciales para la
finalidad prioritaria a que se atiende: la proteccion de la calidad de las aguas.

Entre las férmulas de colaboracion interadministrativa que pueden ayudar a integrar los
titulos competenciales que convergen en la ordenacion de los vertidos podemos destacar la
colaboracion organica, articulada mediante la representacion de las Comunidades
Autonomas y de los Entes Locales en los 6rganos de gobierno de las Confederaciones
Hidrograficas333; la colaboracion convencional, prevista expresamente en el art. 25.2 TRLA
(ex art. 23.2 LA, modificado por la LMLA)** y de la que ya encontramos algunas
manifestaciones, por ejemplo, en los Convenios firmados entre la Administracion estatal y
algunas Comunidades Auténomas para concretar las condiciones de su colaboracion en la
financiacion de la redaccion de proyectos y ejecucion de obras de depuracion del Plan
Nacional de Saneamiento y Depuracion de Aguas Residuales 1995-2005; y la colaboracion

332En relacion al principio de cooperacion, el TC ha establecido que este principio "impone que se arbitren
mecanismos o cauces de colaboracion mutua a fin de evitar interferencias y, en su caso, dispersion de
esfuerzos e iniciativas perjudiciales para la finalidad prioritaria (SSTC 13/1988, fundamento juridico 2°, y
102/1995, fundamento juridico 31°), aunque, por lo general, 'no prejuzga cudl debe ser la correcta técnica a
través de cuya mediacion dicha coparticipacion se articule' (STC 68/1996, fundamento juridico 10°), si bien
hemos entendido que el mismo puede satisfacerse generalmente, 'va dando entrada a representantes o
comisionados de las Comunidades Autonomas en los organos del Estado, ya integrando a las Comunidades
Autonomas en el curso de los procedimientos publicos que ejecuten la legislacion estatal’ (STC 146/1992,
fundamento juridico 4°). Asi pues, este Tribunal ha venido reconociendo un margen de discrecionalidad en la
determinacion de los especificos mecanismos cooperativos, lo que no implica que dicho margen se conciba
como un espacio totalmente inmune al control jurisdiccional, pues la, en principio, amplia esfera de libertad
aludida 'puede eventualmente comprimirse en funcion de la relevancia del ambito de la politica autonomica
concernido en cada caso' (STC 68/1996, fundamento juridico 10°)" (fundamento juridico 12° de la Sentencia
118/1998, de 4 de junio).

333Las Comunidades Auténomas participan en las Confederaciones Hidrogréficas a través de su presencia en
la Junta de Gobierno y en el Consejo del Agua de la Cuenca. Vid. arts. 25 y 27 TRLA (ex arts. 23 y 25 LA,
modificados por la LMLA) y art. 35 TRLA (ex art. 33 LA). Vid. también arts. 29 y ss. RAPA. Por lo que
respecta a la participacion de las Entidades Locales en los Organismos de cuenca, en la LA no se preveia
expresamente su participacion. Sin embargo, tras la LMLA, se introdujo un nuevo apartado e) en el art. 34 LA
(actualmente art. 36 TRLA), que prevé que en el Consejo del Agua de la cuenca "Las entidades locales cuyo
territorio coincida total o parcialmente con el de la cuenca estaran representadas en funcion de la extension o
porcentaje de dicho territorio afectado por la cuenca hidrografica". Asimismo, mediante la Ley 11/1999, de 21
de abril, de modificacion de la LBRL, y otras medidas para el desarrollo del Gobierno Local, en materia de
trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial y en materia de aguas (BOE nim. 96, de 22 de abril
de 1999), se han modificado los arts. 17 y 25.e) LA [actuales arts. 19 y 27.e) TRLA], que ahora prevén
expresamente la participacion de la Administracion Local en el Consejo Nacional del Agua y en la Junta de
Gobierno del Organismo de cuenca. El art. 19 TRLA prevé la representacion de los Entes Locales en el
Consejo Nacional del Agua, a través de la asociacion de ambito estatal con mayor implantacion. El art. 27.e)
TRLA prevé que en la Junta de Gobierno "Las provincias estaran representadas de acuerdo con el porcentaje
de su territorio afectado por la cuenca hidrografica".

334E] art. 25.2 TRLA (ex art. 23.2 LA, modificado por la LMLA), establece que "Los Organismos de cuenca
podran celebrar convenios de colaboracion con las Comunidades Auténomas, las Administraciones Locales y
las Comunidades de usuarios para el ejercicio de sus respectivas competencias, conforme a lo dispuesto en la
legislacion vigente".
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funcional . Dentro de esta ultima encontramos, ademas del auxilio mutuo y del intercambio
de informacién, las férmulas procedimentales de intervencion y la planificacion
hidrolégica. Por wuna parte, el cauce formal del procedimiento administrativo,
fundamentalmente a través de la incorporacion de tramites de informe previo, posibilitara la
participacion de las Administraciones que ostenten competencias sobre los vertidos. De este
modo, el procedimiento se erige en "el instrumento técnico que va a permitir coordinar a
los distintos organos administrativos para que ejerzan sus competencias del modo mas
eficaz para los intereses publicos respetando al mismo tiempo el ejercicio de las
competencias que sobre una determinada materia pudiera corresponderles3>. Por otra, la
planificacion hidrolégica cobra especial relieve como instrumento de integracion y
coordinacion de las politicas sectoriales de las distintas Administraciones Publicas, maxime
cuando las Comunidades Auténomas cuyo territorio forma parte, total o parcialmente, de
una cuenca hidrografica se incorporan a los Organismos de cuenca, en particular a la Junta
de Gobierno y al Consejo del Agua, al que corresponde elaborar el PHC y sus posibles
revisiones, asi como informar sobre las cuestiones de interés general para la cuenca y las
relativas a la mejor ordenacion, explotacion y tutela del dominio publico hidraulico. Todo
ello sin olvidar el caracter vinculante de los planes hidrologicos33¢.

El TRLA, recogiendo las modificaciones incorporadas en la LA por la LMLA y haciéndose
eco de la jurisprudencia constitucional recaida en torno a la articulaciéon de las
competencias concurrentes sobre un mismo espacio fisico y, en particular, sobre el dominio
publico hidraulico, potencia en mayor medida los mecanismos de cooperacion y
coordinacion interadministrativas337. Asi, con caracter general, el art. 25 TRLA (ex art. 23
LA, modificado por la LMLA), ademas de incorporar en su apartado segundo una
referencia expresa a la posibilidad de celebrar convenios de colaboracion entre los
Organismos de cuenca, las Comunidades Autonomas, las Administraciones Locales y las
Comunidades de usuarios para el ejercicio de sus respectivas competencias, incorpora las
formulas procedimentales de intervencion como mecanismo de colaboracion
interadministrativa. Asi, recoge un tramite de informe previo de las Comunidades
Autonomas, en materias de su competencia, en los expedientes que tramiten los Organismos
de cuenca en el ejercicio de sus competencias sustantivas sobre la utilizacion y
aprovechamiento del dominio publico hidraulico. Y, por otra parte, el informe previo de las
Confederaciones Hidrograficas sobre los actos y planes que las Comunidades Auténomas
hayan de aprobar en el ejercicio de sus competencias, entre otras, en materia de medio
ambiente, ordenacion del territorio y urbanismo, espacios naturales, pesca, montes, regadios
y obras publicas de interés regional, siempre que tales actos y planes afecten al régimen y

335SBELADIEZ ROJO, M., Validez y eficacia de los actos administrativos, Madrid, Marcial Pons, 1994, p.
127. Sobre el papel del procedimiento administrativo como instrumento de articulacion de competencias
concurrentes vid. infra capitulo IV de la tercera parte de este trabajo, apartado IV 4.

33630bre la planificacion hidrologica, vid. el capitulo II de la tercera parte de este trabajo.

337Sobre los mecanismos de cooperaciéon y coordinacion interadministrativas en la Ley de Aguas tras la
reforma de 1999, vid. FANLO LORAS, A., "La reforma de la Ley de Aguas y las Entidades Locales", en
Revista de Estudios Locales (CUNAL) nim. 36, marzo de 2000, pp. 18-34, en especial pp. 19-29; trabajo
posteriormente publicado con el titulo "La reforma de la Ley de Aguas y las Entidades Locales: especial
referencia a la articulacion de competencias concurrentes", en Revista Aragonesa de Administracion Publica,
num. 17, 2000, pp. 325-353 (en especial, pp. 327-343).
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aprovechamiento de las aguas continentales o a los usos permitidos en terrenos de dominio
publico hidraulico y en sus zonas de servidumbre y policia, teniendo en cuenta, a estos
efectos, lo previsto en la planificacion hidrdulica y en las planificaciones sectoriales
aprobadas por el Gobierno338.

Unicamente a través de formulas de colaboracién como las anteriormente sefialadas, que
permitan actuaciones conjuntas y coordinadas, serd posible armonizar el ejercicio de las
competencias sectoriales autondmicas con las competencias concurrentes del Estado en
materia de vertidos, sin menoscabo del principio de unidad en la ordenacion y gestion del
agua en el ambito de la cuenca que, como declard el TC en la Sentencia 227/1988

"permite una administracion equilibrada de los recursos hidraulicos... en atencion al conjunto de
intereses afectados que, cuando la cuenca se extiende al territorio de mas de una Comunidad

Autonoma, son manifiestamente supracomunitarios” (fundamento juridico 15°).

En definitiva, como han puesto de relieve ALONSO GARCIA, LOZANO y PLAZA
MARTIN, la concurrencia en un mismo ambito de Administraciones distintas "puede
provocar innumerables interferencias reciprocas y restar efectividad a la proteccion
medioambiental de estos bienes. Solo la utilizacion de procedimientos de cooperacion
desde una decidida voluntad de las Administraciones Publicas implicadas de velar por la
utilizacion racional de los recursos naturales, puede en estos casos evitar las disfunciones
derivadas del rompecabezas competencial’ y lograr una gestion eficiente del bien o del
area objeto de proteccion'.

33830bre estos informes vid. infra capitulo IV, apartado I1V.4.2.2, epigrafe B, de la tercera parte de este
trabajo.

339ALONSO GARCIA, R., LOZANO, B. y PLAZA MARTIN, C., "El medio ambiente...", cit., p. 109.
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