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I. INTRODUCCION

Segun la disposicion adicional segunda del Reglamento de la
Administracion Publica del Agua y de la Planificacion Hidrolégica
(en adelante, RAPA), aprobado por RD 927/1988, de 29 de julio, a
partir del 31 de diciembre de 1989, el Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo podra requerir a los Organismos de cuenca y a las
Administraciones hidraulicas de las Comunidades Auténomas que
ejerzan competencias sobre el dominio publico hidraulico en cuen-
cas comprendidas integramente dentro de su territorio (cuencas in-
tracomunitarias) la presentacion del Plan Hidroldgico. La falta de
cumplimiento en un determinado plazo de este requerimiento (seis
meses) puede dar lugar a una accién subsidiaria del MOPU respecto

(*) Este texto constituye la Ponencia presentada al 111 Congreso Mundial de De-
recho y Administracion de las Aguas, celebrado del 10 al 14 de diciembre de 1989. .
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a los Planes Hidroldgicos de las cuencas intercomunitarias con la
finalidad de hacer posible la aparicion del Plan (1).

Quiere ello decir que estamos en las visperas de la posibilidad
de actuacion de uno de los plazos normativamente marcados para
la iniciacién en nuestro pais, por fin, de la Planificacion Hidrolégica.
Sea por iniciativa de los Organismos de cuenca, sea por iniciativa
del MOPU, parece adivinarse en lontananza el nacimiento de una
figura juridica, los Planes Hidrolégicos, largo tiempo esperada.
Prevista por alguna normativa (2), alabada doctrinalmente (3) —aun
con posturas, en algunos casos, escépticas sobre su virtualidad (4)—,
la Planificaciéon Hidrologica en nuestro pais puede ser una realidad,
pues ya csta preparado el marco normativo apropiado para ello (5).

Es nececsario, pues, ¢l surgimiento de estudios serios y pormeno-
rizados que analicen juridicamente cl significado, cl régimen juri-

(1) Vid. sobre ello el articulo 39.2 de la LAg, el articulo 111 del RAPA v la in-
terpretacion del Tribunal Constitucional ¢n el fundamento juridico vigésimo de la
Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, que restringe la intervencion subsidiaria del
Gobierno a las cuencas intercomunitarias frente a la aparente amplia diccién de
la LAg.

(2) A los antecedentes normativos se refieren S, MARTIN-RETORTILLO, Problemas
de la ordenacion juridica de los recursos hidrdulicos, Coplanahr, 1976, pags. 132 y ss..
v A. GALLEGO ANABITARTE, A. MENENDEZ RExacti y J. M. DiEz LeMa (en adelante citaré
por ¢l apellido del primer autor), £l Derecho de aguas en Espana, 2 vols., Ed. MOPU,
Madrid, 1986, pags. 590 y ss. No obstante todos Jos valiosos antecedentes proporcio-
nados por estos autores, es, sin duda, el RD 3029/1979, de 7 de dicicmbre («<BOE» de
19 de enero de 1980), sobre planificacion hidroldgica, ¢l texto fund@mental a seralar
entre los antccedentes de la actual regulacion de la LAg. En solo tres articulos se
contienc el principio escencial de sometimiento del aprovechamicnto integral de los
recursos hidraulicos ¢n todo ¢l territorio nacional a la planificacion hidrolégica (ar-
ticulo primero), s¢ schala un contenido de los Planes (articulo scgundo) y se cons-
truye una organizacion administrativa encargada de claborar la planificacion (ar-
ticulo tercero). La brevedad de la norma no le quita su importancia de punto de
referencia constantemente recordada a lo largo dc cstos anos. Luego han existido
otros textos rcglamentarios, también de breve contenido, pero orientados constan-
temente a la idea de realizacion de la Planificacion Hidrolégica, si bien con un hori-
7onte territorial limitado. Podriamos senalar, asi, ¢l RD 1220/1983, de 27 de abril,
por el que se crea la Comision para la Planificacion Hidroldgica de Baleares («<BOE»
de 16 d¢ mayo), o ¢l RDL 3/1986, de 30 de diciecmbre («BOE» de 16 de encro de
1987), sobre medidas urgentes para la ordenacion de aprovechamientos hidraulicos
en la cuenca del Segura, que estd construido con la idea de provisionalidad, «hasta
que se aprucbe por ¢l Gobierno ¢l Plan Hidrologico de la Cuenca del Segura...» (del
articulo primero).

(3) Cfr. S. MARTIN-RETORTILLO, Problemas..., pag. 27, que subrava la necesidad de
asumir «con todas sus consccuencias» la técnica planificadora. Igual, GALLEGO ANABI-
TARTE y otros, El Derecho de aguas ., pags. 390 v ss., y la colaboracion de C. ARRIETA
en la obra que tambic¢n suscriben J. GoxzALEz PErRez v J. Tovrepo, Comentarios a la
Ley de Aguas, Ed. Civitas, Madrid, 1987, pags. 205 v ss.

(4) Cfr. G. ARINO ¢n su colaboracion en la obra colectiva El proyecto de Ley de
Aguas, Ed. Instituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1985, pags. 137 y ss.

(5) Para la exposicion de estc marco normativo me remito al punto IV de este
trabajo.
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dico, los efectos de los Planes Hidrologicos. La problematica que
los mismos plantean es ardua y, como se va a ver en el presente tra-
bajo, en muchos casos de no facil solucion. Es necesaria esa apa-
ricién, pues hasta el momento son muy escasas las lineas que, con
rigor, se han dedicado a la Planificacion Hidrologica (6). Este hecho,
aun lamentable, es sin embargo comprensible, pues no hay nada que
anime mas a la reflexiéon juridica que el operar sobre una realidad
agil y dinamica que impulse con su propio movimiento el trabajo
del cientifico del Derecho. Ello va a suceder en los préximos tiem-
pos y, sin duda, este Congreso Mundial de Derecho del Agua se
constituye en ocasion inmejorable para esa reflexion.

El caracter de ponencia, y necesariamente breve, de este trabajo
hace que el mismo en modo alguno pueda considerarse un estudio
acabado o pormenorizado del régimen juridico de la Planificacién
Hidroldgica. Pretende ser un recorrido por los principales de sus
problemas y también una propuesta de posibles soluciones. Habra en
él una especial atencion a aquellas cuestiones cuya disquisicién ju-
ridica es mas interesante en este momento, obviando o tratando
brevemente aquellas otras de menor significado a juicio del autor o
que, simplemente, han quedado aclaradas tras la valiosa Sentencia
del Tribunal Constitucional 227/1988, de 29 de noviembre.

Comenzaré, asi, con una referencia al significado general de la
planificacién administrativa (I1), para pasar, a continuacién, a des-
cribir el sentido de la planificacion hidrolégica en la LAg (IIT); mas
tarde trataré el marco juridico de la Planificacion (IV) y las clases
de Planes y sus relaciones (V). Un apartado especial se dedicara a
la cuestién de los efectos de los planes (VI), distinguiendo aquellos
que se producen sobre los particulares (VII) y la vinculacién sobre
la Administracién Publica (VIII). La altima de las divisiones se de-
dicara a la naturaleza juridica de los Planes (IX).

(6) Entre las obras que tratan con un cierto rigor el significado de la planifica-
cion hidroldgica, y al margen de las hasta ahora citadas, puedc senalarse a M. Bas-
soLs CoMa, Consideraciones sobre el agua y la ordenacion del territorio, en «I Con-
greso Nacional de Derecho de Aguas», Murcia, 1984; del mismo autor, Ordenacion del
territorio vy cuencas hidrogrdficas, «<RDU», 80, 1982; también aparecen en ¢l volumen
dedicado al «I Congreso Nacional de Derecho de Aguas» los trabajos de F. FUENTES
BoDELON, El agua y la ordenacion del territorio, y E. MARTINEZ USEROS, La planifica-
cion hidroldgica.
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II. LA PLANIFICACION COMO TECNICA INHERENTE
A LA ACCION ADMINTISTRATIVA.
LOoS CAMBIOS INTRODUCIDOS EN LA IDEA DE PLANIFICACION

La acciéon administrativa y la misma Administracién Publica no
se conciben sino unidas a la idea de Plan. Asi ha sucedido desde los
primeros esbozos de la actuacién administrativa decimondnica ane-
ja a la idea de fomento (7) v sigue sucediendo en la actualidad con
el 16gico incremento cuantitativo de la mayor incidencia de la actua-
cion administrativa y, cualitativamente, con la introduccién de la
técnica de la planificaciéon econdémica.

Hace sélo unos afios la técnica de la planificacién econdémica fue
elevada a los altares de la adoracion cientifica y rodeada de unos
poderes taumattrgicos acerca de su incidencia extraordinaria en la
accion administrativa eficaz y en la transformacion de las relaciones
econdémicas y sociales, que sélo la realidad y el relativo éxito —o
relativo fracaso— de la misma planificacién economica pudo com-
pensar. Probablemente, el articulo 131 de la CE, con su referencia
a la planificacion econdmica que el Estado «puede» emprender, es
un heredero de ultima hora de esa moderna religion, aunque la
ausencia de realizacion efectiva de la planificacién econdmica in-
forma del agnosticismo que, en torno a estas creencias, impregna
hoy la concepcién dominante sobre la materia.

No ha existido planificacién econdémica, por tanto, en nuestra
vida constitucional, ni tampoco existen visos razonables de que
ella pueda darse a corto o medio plazo, al menos con el sentido
de globalidad que la Constitucion parece pretender. Sin embargo, y
en ausencia de esta planificacién econdémica general, la legislacién
postconstitucional y, en buena medida también, la practica admi-
nistrativa siguen atadas —como sicmpre ha sucedido— a la técnica
planificadora, concebida ésta desde un punto de vista meramente
sectorial. Al margen de otras citas que pudieran intentarse, un
repaso a algunas de las ultimas leves aparecidas en nuestro pais
(y sin referirnos a la planificacién que hoy parece como mas «clasica»
y, desde luego, mas rica en realizaciones, la urbanistica) informa

(7) Me remito sobre la cuestion a S. MarRTIN-RETORTILLO, Antecedentes del corn-
cepto de plan y referencia a la legislacion de fomento en el siglo XIX, nam. 49 de
esta RevisTa, 1966, v ahora, recicntemente, su magnifico Derecho Admunistrativo Eco-
nomico, I, Ed. La Ley, Madrid, 1988, pags. 335 y ss., con una bibliografia impresio-
nante a la que recnvio para eximirme de mas citas.
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claramente de la pervivencia y de la potencialidad inmensa de que
se rodea la planificaciéon administrativa.

Asi, por ejemplo, podriamos recordar el concepto de programa-
cion de la ensefanza —sin duda inserto en la técnica de planifi-
cacion (8)— que se recoge en los articulos 27 y ss. de la LO 8/1985,
de 3 de julio, reguladora del derecho a la educacién; los multiples
instrumentos de ordenacién del territorio que aparecen en la legis-
lacién autonémica (9) y que no siempre encuentran su realizacién
practica; la permanencia de la técnica planificatoria en la nueva
legislacion de carreteras, Ley 25/1988, de 29 de julio; la recogida
de los instrumentos planificatorios en la novisima legislacién de las
telecomunicaciones, por ejemplo el Plan nacional de Telecomunica-
ciones a que se refiere el articulo 28 de la Ley 31/1987, de 18 de
diciembre, de ordenacion de las telecomunicaciones, o el Plan téc-
nico nacional de la televisién privada previsto por el articulo 5 de
la Ley 10/1988, de 3 de mayo... Pareciera que cada nueva Ley que
regula o modifica la actuacién administrativa en un determinado
sector deba llevar incluida la prevision de un Plan y, como ejemplo,
puede recordarse el Plan de Ordenacion de los recursos naturales a
que se refiere la reciente Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conserva-
cién de los espacios naturales y de la Flora y Fauna silvestres.

Esta permanencia —en algun sentido exacerbacién— de la téc-
nica planificatoria no deja de presentar algunos problemas. Por
ejemplo, el de la compatibilidad entre todos los Planes previstos y
en la actuacion de las Administraciones que aparecen como sus
autoras cuando inciden en un medio fisico o en una materia comun.
En muchas ocasiones la legislacion que prevé un determinado Plan
proviene de un concreto Ministerio u é6rgano de la Administracién
que contempla su actuacién como prioritaria y que otorga, obvia-
mente, al Plan regulado por su Ley la preeminencia sobre cualquier
otro. Cuando dos normativas hacen lo propio con distintos planes,
el conflicto aparece claro y necesitado de solucién.

El conflicto, en efecto, es la consecuencia inmediata de la mul-
tiplicacion de los planes administrativos y de las Administraciones
planificadoras. Sobre todo porque, paradéjicamente, no aparece ni,

(8) Sobre la idea de programacién de la ensefanza y su unién con la planifica-
cion, cfr. las pags. 85 y ss. de A. EmBip IRUJO v J. L. BERNAL AGUDO, Manual de Le-
gislacion Escolar, Ed. Central de Ediciones, Zaragoza, 1989.

(9) Me remito en cuanto a las referencias a F. LopEz RAMON, Planificacion terri-
torial, num. 114 de esta REVISTA, 1987, pags. 127 y ss.
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repito, hay visos de ello, el Plan economico general previsto en la
Constitucién, articulo 131, y que tendria la virtualidad de resolver
las oposiciones, las contradicciones entre los Planes, elevando jerar-
quicamente sus disposiciones sobre las de los demas. Multiplicidad
de la accion planificadora sectorial y ausencia de instrumento ge-
neral de reducciéon a la unidad de las posibles contraposiciones o,
simplemente, ignorancias de los Planes y de las Administraciones
entre si.

Pero lo que, en rcalidad, demuestra también esta inflacion pla-
nificadora es el distinto contenido de la idea de Plan que se encierra
debajo de algunas denominaciones. En algunos casos —sin que
ahora debamos descender a e¢jemplos y pormenorizaciones concre-
tos—, el Plan no deja de ser una programacion de inversiones, de
actuacién administrativa en el campo de las obras publicas. En otros,
el Plan tiene una vocacién ordenadora de las actividades sociales v,
por tanto, lleva en si mismo una vocacion ad extra que hace esca-
par su virtualidad del interno campo de la Administracién. En otras
ocasiones, por ultimo, el Plan puede constituirse en elemento unico
o principal del ordenamiento juridico existente en un determinado
sector de la accién administrativa vinculado, también, al desarrollo
de la actividad econdmica de los particulares. Sin duda, ello sera
advertido cuando entremos en extenso a tratar de la Planificacién
Hidrolégica y de su naturaleza, pucs, advierto ya sin excesivo cui-
dado en las precisiones técnicas, este tipo de Planificaciéon tiene
una vocaciéon ordenadora que eleva cualitativamente su importancia
sobre el de un mero instrumento interno de la Administraciéon Pu-
blica.

Esta ultima idea enlaza con algo que también debe quedar re-
gistrado en este apartado general: el cambio de concepcién de la
idea de planificacién, que de mero instrumento de actuaciéon admi-
nistrativa pasa, en ocasiones, a ser técnica esencial para el mismo
ejercicio de los derechos fundamentales. Los ejemplos de la ense-
flanza o de la libertad de expresion por medio de la televisién antes
resefiados en sus referencias normativas, son muy expresivos de lo
que quiero decir y, por otra parte, muestra de un fenémeno no sélo
propio de nuestro pais ni de los ultimos tiempos, sino general en
los Estados semejantes al nuestro (10). Esta conexién entre plani-

(10) I-Es_}ﬁuy‘ recordada la cita de H. WAGNER, para e] que hoy en dia «la libertad
s6lo es posible como libertad planificada»; cfr. pag. 47 de Offentlicher Haushalt und

Wirtschaft, «VVDStRL», 27, 1969. Igual, K. S1ERN, Das Staatsrecht der Bundesrepu-
blik Deutschland, Ed. Beck, Munich, 1980, pag. 724.
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ficacion y derecho fundamental lleva implicita en si una consecuen-
cia: el efecto externo, la vinculacién de entrada de los Planes sobre
los particulares, que son concebidos, por tanto, como instrumento
delimitador de derechos y obligaciones.

Igualmente se modifica la consideracién «valorativa» sobre los
Planes. Ya he indicado con anterioridad el fin de la mistica sobre
la accion benéfica de los Planes. Pero también han concluido los
reproches que se hacian al Plan desde el punto de vista de la coer-
cién sobre la libertad de los particulares, sobre las trabas a su libre
desenvolvimiento. El profesor FERNANDEZ RODRIGUEZ lo ha expre-
sado muy claramente al hablar del Plan como mecanismo creador
de libertad, reductor de incertidumbres, en cuanto que al ordenar
la accidén administrativa sirve para limitar la discrecionalidad ad-
ministrativa (11). La idea de sistematizacion, de racionalizacién pre-
sente en el Plan, sirve eficazmente al ensanchamiento de la libertad
de los particulares y, paralelamente, a la eficacia de la actuacion
administrativa (12). No es extraio, por tanto y finalmente, que la
planificacién siga siendo ahora y en nuestro pais «el gran rasgo de
nuestro tiempo» (13) y que, incluso y sin querer valorar ello ahora,
en algun gran manual se cleve la Planificacién a categoria de fun-
cién principal del Estado al lado de la Legislacién, la Reglamenta-
cién, el Gobierno, la Administracién, la defensa militar, etc. (14).
Lo que debemos hacer en este momento es preguntarnos por la in-
sercién de la Planificacion Hidrolégica en este contexto y, también,
por el aspecto particular que adopta en la legislacién de aguas.

(11) Cfr. T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «La planificacién econdémica, camino de li-
bertad», cn las pags. 453 y ss. de Estudios de Derecho y Hacienda. Homenaje a Cé-
sar Albinana Garcia Quintana, Ed. Ministerio de Economia y Hacienda, Madrid, 1987,
pag. 55. No comparto, sin cmbargo, la idea del autor sobre la obligatoriedad de¢
redactar el plan ccondmico a que se refiere el articulo 131 de la CE. Me parece que
cllo es siempre potestativo para los poderes publicos, y en concreto para el legisla-
dor, que es quien tiene la competencia. En ¢l mismo sentido, S. MARTIN-RETORTILLO,
Derecho Administrativo Econontico, op. cit., pags. 357 y ss.

(12) Las ideas de racionalizacién y sistematizacién son inhercntes a la técnica
planificatoria. Cfr. J. Kaiscr, «Reflexiones filosoficas sobre la planificacion», en Pla-
nificacion, 1, Ed. 1EA, Madrid, 1974.

(13) La expresion cs de KaIsER y es cominmente recordada, por su expresividad
—der grosse Zug unserer Zeit—, en cualquier reflexion sobre la planificacion.

(14) Mc estoy refiriendo al libro de K. STERN, Das Saatsrecht, vol. 11, pags. 701
y SS.
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III. EL SIGNIFICADO ESPECIAL DE LA PLANIFICACION HIDROLOGICA.
LA PLANIFICACION HIDROLOGICA EN LA LEY DE AGUAS

Sin ninguna duda, la Planificacién Hidrolégica tiene un cariz
especial dentro de la planificacion administrativa. Con independencia
de que al tratar la naturaleza juridica de estos planes (IX) debamos
dar una respuesta concreta que responda a sus peculiaridades y
régimen juridico, lo que importa es comenzar destacando las notas
que dentro de la Ley de Aguas rodean a la planificacion, los obje-
tivos y fines que debe cumplir.

Lo primero que llama la atencién es la importancia objetiva que
se concede a la planificacion hidroldgica en la Ley de Aguas. Otras
planificaciones administrativas en sus leyes de referencia suelen
tener uno o varios preceptos a ellas dedicados y la planificacidn es,
en general, una técnica mas de las previstas en esas leyes. Todo lo
contrario sucede en la Ley de Aguas, donde, y ya de entrada, se
dedica todo un Titulo, el III, a la Planificacion Hidrolégica (arts. 38
a 44) (15). Pero es que, con independencia de un Titulo especifico,
de la consulta al resto de la LAg se deduce que la Planificacion
Hidroldgica no es una técnica o institucién mas dentro de la Ley,
sino, al contrario, la segunda gran decisién de la misma —la pri-
mera seria la practica generalizaciéon de la institucién del dominio
publico a todas las aguas continentales— y, a la vez, un mecanismo
indispensable para la aplicacién de la propia legislacion de aguas
en cuanto que en sus preceptos existen continuas llamadas y remi-
siones a la Planificacion Hidrolégica. Para ello podemos ir poniendo
una serie de ejemplos significativos:

— Toda la actividad sobre el dominio publico hidraulico esta
sometida a la Planificacion Hidroldgica (art. 1.3).

— La primera de las funciones que se cstablecen para el Estado
en el articulo 15 es la de la Planificacién Hidrolégica.

— El nuevo organismo creado por la Ley, el Consejo del Agua,
tiene como las dos primeras competencias la de informar el

(15) Para poder valorar adecuadamente lo que significa dedicar un Titulo de la
Ley con esc numero de articulos a la planificacion debe recordarse que la Ley sélo
cuenta con 113 articulos, mas algunas disposiciones adicionales, transitorias, etc., v
que en ellos se ticnen que tratar cuestiones fundamentales referentes a la declara-
cion de dominio publico, organizacidn, utilizacion de las aguas, vertidos, régimen
cconémico, régimen sancionatorio, etc. Es, v va de entrada, cuantitativamente muy
importante ¢l espacio especificamente destinado por la LAg a la planificacion.
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proyecto del Plan Hidrolégico Nacional antes de su remisiéon
a las Cortes y la de informar los Planes Hidrolégicos de cuen-
ca antes de su aprobacion por el Gobierno (art. 18).

La primera de las funciones que se predican de los orga-
nismos dc cuenca es la de elaborar el Plan Hidrologico de
cuenca v proceder a su seguimiento y revisién (art. 21).

El régimen de utilizacién de las aguas no es entendible sin
las continuas referencias a los Planes Hidrolégicos. En efecto:

La renovacion de una concesion para riegos o abastecimien-
to de poblaciones puede excepcionarse del tramite de pro-
yectos en competencia «siempre que a ello no se opusiere el
Plan Hidrologico Nacional» (art. 51.3).

La declaracion de sobreexplotacién de un recurso hidraulico
subterraneo no se agota en si misma, sino que debe llevar a
la revision del Plan Hidrolégico (art. 54.1).

El régimen de otorgamiento de cualquier concesién debe
hacerse segun las previsiones de los Planes Hidrolégicos
(art. 57.4).

La prérroga de las concesiones para que puedan amortizarse
las obras necesarias para la normal utilizacién de las con-
cesiones podra llevarse a cabo si dichas obras no se oponen
al Plan Hidrolégico (art. 57.6).

El orden de preferencia en el otorgamiento de concesiones
es el que indique el Plan Hidrolégico (art. 58.1). Ese mismo
orden sirve para fundamentar la expropiaciéon de una con-
cesion a favor de otro aprovechamiento que le preceda seguin
el Plan Hidrolégico (art. 58.2).

El Plan Hidrolégico puede fundamentar la revisién de una
concesion (art. 63).

La existencia de Plan Hidroldgico puede condicionar la for-
ma de concesion de aguas subterrineas (art. 68).

Los perimetros de proteccion fijados en los Planes Hidro-
logicos sirven para prohibir actividades que puedan consti-
tuir un peligro de contaminacién o degradacién del dominio
publico hidraulico —art. 89.d)}—.

Los Planes Hidrologicos de cuenca deben contener los cri-
terios bdsicos para proteger las aguas subterraneas frente
a las intrusiones de aguas salinas en la explotacién de las
primeras (art. 91).
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10. Los Planes Hidrologicos fijan criterios de calidad para las
aguas residuales que sirven para establecer el canon de ver-
tido. El importe de dicho canon cumplira las finalidades
establecidas en los Planes hidroldgicos (art. 105).

Todas estas funciones (16) a cumplir por los Planes Hidrologicos
se encuentran en la Ley de Aguas, al margen de aquellos preceptos
donde especificamente se regula el contenido propio de los Planes
(arts. 40 y 41 especialmente) (17), por lo que debe ser en este lugar
singularmente valorada una cita que se ha hecho sin pretensiones
de exhaustividad, al margen de la propia regulacion de los Planes
y sin indagar, tampoco, en la normativa reglamentaria desarrolla-
dora de la LAg.

Pero es que, ademas de todo ello, he dejado intencionadamente
para el final la transcripcién de los objetivos generales que, segun
el articulo 38.1 LAg, debe cumplir la planificacion hidrolégica.
Son éstos:

— Conseguir la mejor satisfaccion de las demandas de agua.

— Equilibrar y armonizar el desarrollo regional y sectorial.

— Incrementar las disponibilidades del recurso.

— Proteger su calidad, economizando su empleo y racionalizan-
do sus usos en armonia con el medio ambiente y los demas
recursos naturales.

De todos estos objetivos me interesa ahora resaltar especialmen-
te el segundo de ellos, el equilibrio y armonizacion del desarrollo
regional y sectorial, expresién tomada directamente de la Constitu-
cion espafola, en concreto de su articulo 131, que la utiliza para
referirse a los fines de la planificacion econémica (18). Quiere ello

(16) La amplitud de las tunciones a cumplir por los Planes, la remision continua
de la LAg a ellos y la posibilidad de ordenaciones distintas de cuestiones capitales
segun las cuencas a que se reficren los Planes, ha llevado a A. GALLEGO ANABITARTE
a, con frase expresiva, hablar de la «territorializacion del Derecho de Aguas» que se
produce por la nucva LAg. Cfr. El Derecho..., pag. 662.

(17) No voy a realizar la improba tarea de transcribir y analizar ¢n este lugar
los contenidos a que se relicren los articulos citados. Solo mas adelante (V1L lle-
varé a cabo una consideracion particular del articulo 41. Sobre ¢l contenido de los
Planes y los limites de los mismos en relacion a los titulos compelenciales de que
dispone ¢l Estado ¢s fundamental la lectura del fundamento juridico vigésimo de
la Sentencia del Tribunal Constitucional 227/1988, de 29 de noviembre.

{18) Recuerdo ahora el comienzo del articulo 131 CE: «El Estado, mediante ley,
podra planificar la actividad ccondémica general para atender a las necesidades co-
lectivas, equilibrar v armonizar el desarrollo regional v sectorial y estimular el cre-
cimicnto de la renta y de la riqueza v su mas justa distribucion.»
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decir que la importancia que la LAg dedica a la Planificacion Hi-
drolégica es tal, que predica para ella la misma finalidad que la
Constitucién dedica a la planificaciéon econémica general, que, 16-
gicamente, deberia sobreponerse a cualquier otra sectorial y entre
ellas, claro esta, también a la Planificacion Hidrolégica. Debe aqui
retenerse este dato, sin profundizar mas todavia, y utilizarse en el
momento en que nos planteemos la relacién entre la Planificacién
Hidrologica y otras planificaciones administrativas.

Las expectativas creadas en torno a la Planificacion Hidrolégica
son, pues, grandes y el reto que ésta tiene ante si de importancia no
baladi en cuanto que las dificultades en la formacién de los Planes
se acrecientan por nuestra nula experiencia planificadora —aunque
la idea de racionalizacion y sistematizacion pueda estar en la base
misma de nuestro ya tradicional sistema de organizacién de la Ad-
ministracion de las aguas como son las Confederaciones Hidrogra-
ficas— y la falta consiguiente de doctrina cientifica o jurispruden-
cial sobre la materia. No es extrafio, por tanto, que alguna doctrina
se haya manifestado escéptica ante la taumaturgia creada en torno
a la planificacion y las dificultades objetivas existentes en torno a
la misma (19). No obstante ello, y aun a pesar de las dificultades
de todo orden que puedan sefalarse, hay que insistir en que el éxito
en la aplicacion de la vigente LAg depende de la Planificacion Hi-
drologica. La LAg exige imperiosamente la planificacion; sin ésta,
cae por su base el mismo fundamento de la nueva LAg, lo que es
una poderosa razoén juridica para que la planificacion sea una rea-
lidad. Pero es que, ademads, las necesidades econémicas inherentes
a la utilizacién de un bien escaso y, sobre todo, desigualmente re-
partido en nuestro pais, hacen necesario y urgente el comienzo for-
mal de la planiticacion, lo que, con bastante probabilidad, podra
suceder a partir de 1990.

IV. EL MARCO JURIDICO DE 1.A PLANTFICACION HIDROLGGICA

He afirmado anteriormente que hoy la Planificaciéon Hidrolé-
gica es una posibilidad porque existe va el marco juridico que for-
malmente la facilita en cuanto que esta regulado el ambito terri-

(19) Cfr. las colaboraciones de M. Ramon Liamas, E. Custonio y G. ARINO en el
libro El proyecto de Ley..., va citado, pags. 65 y 140, respectivamente.
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torial de la Planificacion Hidrolégica, también los 6rganos planifica-
dores —aunque no constituidos todavia—, los procedimientos vy,
por si no fuera suficiente, el Tribunal Constitucional, en su Sen-
tencia 227/1988, de 29 de noviembre, ha enmarcado los limites cons-
titucionales de la planificaciéon en lo que se refiere, sobre todo, a
contenido de los planes y potestades del ¢rgano aprobador. A titulo
meramente enumerativo, resumo en este punto el marco juridico
de la planificacién hidrolégica.

Este se encuentra constituido, en primer lugar, por el Titulo ITI
de la LAg, desarrollado especificamente, asi como el Titulo II de
la Ley, por el RD 927/1988, de 29 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento de la Administracién Publica del Agua y de la Plani-
ficacion Hidrologica. Aun cuando todo el Reglamento contiene re-
ferencias a los Planes Hidrologicos, deben consultarse especialmente
los articulos 70 al 120 y disposiciones adicionales. Igualmente se
encuentran preceptos relativos a los Planes Hidrologicos en el Re-
glamento del Dominio Publico Hidraulico aprobado por RD 849/1986,
si bien en este texto de forma asistemética y segun el desarrollo de
los preceptos correspondientes de la LAg relativos a utilizacion de
las aguas (recuérdese la enumeracion de preceptos de la LAg relativos
a planificacién hidrolégica llevada a cabo cn el punto IIT de este
trabajo).

Igualmente hay que tener en cuenta el RD 650/1987, de 8 de

mayo, por el que se definen los ambitos territoriales de los Orga-
nismos de cuenca y de los Planes Hidrolégicos.

Recientemente han aparecido diversos RR.DD. por los que se
constituyen los Organismos de cuenca en los que se regula, entre
otras cosas, la composicion de los Consejos del Agua —que son los
organos planificadores de las cuencas—, lo que hace posible la ela-
boracién de los Plancs Hidrologicos de cuenca. (Vid., asi, por ejem-
plo, el RD 931/1989, de 21 de julio, por el que se constituye el
Organismo de cuenca Confederacion Hidrografica del Ebro y otros
que aparecen en el mismo «BOE» de 27 de julio de 1989.)

Toda la normativa anterior esta referida al Derecho estatal.
Sin embargo, en funcién de la distribucién constitucional de com-
petencias sobre las aguas (art. 148.1.10 y, sobre todo, art. 149.1.22)
y de la consiguiente asuncién por algunos Estatutos de Autonomia
de competencias sobre las aguas que discurren integramente por la
propia Comunidad Auténoma, interpretado cste concepto de acuer-
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do con la Sentencia del Tribunal Constitucional referida (20), ha
sido posible el surgimiento de normativa propia de algunas Comu-
nidades Auténomas con referencias a su propia Planificacién Hi-
drologica. Podemos senalar, asi, el Decreto legislativo 1/1988, de 28
de enero, por el que se aprueba la refundicion de los preceptos de
la Ley 5/1981, de 4 de junio, y Ley 17/1987, de 13 de julio, en un
texto unico (para Catalufa), y la Ley 10/1987, de 5 de mayo, de
Aguas de Canarias, sometida, por cierto, a juicio ante el Tribunal
Constitucional. Ambos textos contienen pormenorizadas referencias
a la elaboracién de la Planificaciéon Hidroldgica propia de las dos
Comunidades.

Por otra parte, existen multiples recordatorios de la Planificacién
Hidroldgica en normativa sectorial, urbanistica, de riegos o medio-
ambiental. Su enumeracion y consideracién aqui haria interminable
el apartado y, ademas, no permitiria cumplir el objetivo fundamen-
tal a cumplir, que era proporcionar la normativa basica para la Pla-
nificaciéon Hidrologica con independencia de la consideracién de
ésta para otros sectores del ordenamiento. No obstante, y en su
momento (VIII), deberemos llevar a cabo alguna referencia de este
tipo de legislacion.

V. Crases DE PLANES HIDROLOGGICOS.
ESQUEMA SOBRE SU ELABORACION Y APROBACION.
RELACIONES ENTRE 1.0S PLANES

Hasta este momento hemos hablado de la categoria genérica de
«Plan hidrolégico» sin mas distinciones. No obstante, la misma LAg
distingue entre un Plan Hidrolégico Nacional y Planes Hidrolégicos
de cuenca.

(200 El Tribunal Constitucional lleva a cabo una interpretaciéon de la maxima
importancia del concepto de aguas que discurren por mas de una Comunidad Auté-
noma, huyendo de la posibilidad de considerar corrientes fluviales aisladas y acu-
diendo al conceplo técnico de cuenca hidrografica, que de siempre ha presidido
nuestra legislacion en matceria de aguas. El fundamento juridico decimoquinto de la
Sentencia referida donde se contiene esta interpretacion es, por tanto, punto dec
inexcusable lectura y piedra de quicio para que el Tribunal afirme también, en lo
gue a nosotros nos importa ahora, la posibilidad de que haya una planificacién hi-
drologica elaborada por las Comunidades Autonomas con competencias para ello
cuando cuenten con propias cuencas —cucncas intracomunitarias—, con independen-
cia de que la aprobacion final del Plan la ejerza ¢l Gobierno (art. 38.5 LAg) con
criterios limitados en cuanto a su discrecionalidad y ejercitando, en realidad, una
pura accion de coordinacion. Algo mas se dira sobre todo ello en el siguiente pun-
to V del texto.
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El primero se caracteriza por la cxtension de sus efectos a todo
el territorio nacional y es aprobado por Ley del Estado. En cuanto
a los Planes Hidrologicos de cuenca, ¢l articulo 38.2 Lag llama a
la norma reglamentaria para la determinacion de su extensién, papel
que lo ha cumplido, respecto a las cuencas intercomunitarias, el
articulo 2 del RD 650/1987, ya citado en el apartado anterior de este
trabajo (21).

Todo esto en lo que sc refiere a las cuencas intercomunitarias.
En las intracomunitarias, Ja determinacién del ambito de cada Plan
Hidrolégico es cuestion de la competencia de la Administracién
Hidraulica correspondiente si posee la Comunidad Auténoma —en
virtud de su Estatuto— competencias sobre la materia, tal y como
ha afirmado el Tribunal Constitucional en su Sentencia 227/1988,
de 29 de noviembre, fundamento juridico vigésimo (22).

La distincion entre Planes intra e intercomunitarios, apenas apa-
rece en la LAg (solo indircctamente, al referirse el art. 38.6 a las
condiciones de aprobacion de los Planes intracomunitarios, aunque
sin utilizar esta terminologia), aunque si se acepta ya plenamente
en el RAPA, que contiene distinto procedimiento de elaboracion
para los Planes Hidrologicos de cuencas intercomunitarias arts. 99
a 101) que para los Planes Hidrolégicos de cuencas intracomunita-
rias (art. 102), materia donde debe haber plena intervencién —segin
la Sentencia del Tribunal Constitucional referida— de las Comuni-
dades Auténomas con competencias para ello.

Al margen del aspecto procedimental, materia interesante pero
cuva cxposicion excede de los necesarios limites de este trabajo,
debemos detener un momento nuestra atencién en el acto de aproba-
cion de los Planes.

(21) Segun este precepto, habra un Plan Hidrologico ¢n las cuencas de la Con-
federacion Hidrografica del Duero, del Tajo, del Guadalquivir, del Segura, del Jucar
y del Ebro. Habra mas de un Plan Hidrologico en las siguientes cuencas: cn la de
la Confederacion Hidrogréafica del Norte, tres Planes; en la del Guadiana, dos Planes.

(22) Por ello, probablemente, no hay referencias en ¢l texto reglamentario que
se cita supra a la cuenca del Pirinco Oriental v a la Confederacion que llevaba ese
nombre. La razon es su caracter estrictamente intracomunitario dentro de la Comu-
nidad Auténoma de Cataluia, quien, por cierto, ha declarado extinguida la Confe-
deracion por la disposicion adicional primera, dos, de la Ley 1771987, de 13 de julio,
reguladora de la Administracion Hidrdulica de Cataluna. que transfiere sus funcio-
nes a un organo creado por esa Ley, la Junta de Aguas. La ley citada en csta nota
ha sido refundida en el Decreto legislativo resciado en ¢l punto IV de este trabajo.
Hay que senalar, también, que ¢l RD 264671985, de 27 de diciembre, de traspaso de
funciones vy servicios del Estado a la Generalidad de Cataluna en materia de obras
hidraulicas, va encomendaba a la Generalidad la claboracion del Plan Hidrolégico
de la cuenca del Pirineo Oriental.
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En cuanto al Plan Hidrolégico Nacional, ya hemos indicado que
su aprobacidn debe tener lugar por Ley, habiendo precisado el RAPA,
articulo 107.2, que esa aprobacién podria tener lugar «en distintos
actos legislativos». La acotacion es de sumo interés y muestra, en
primer lugar, de las dificultades objetivas de elaboracién de un Plan
Hidrolégico Nacional en virtud de lo amplio y problemético de su
contenido (23); pero, en segundo lugar, nos permite realizar una
interrogacion acerca del posible exceso cometido por el RAPA sobre
lo regulado por la LAg. En efecto, la aprobacién en distintos actos
legislativos del Plan Hidroldgico Nacional llevaria en si misma una
indeterminacién: el Plan seria una suma de textos y, por tanto, no
existiria como tal cuando se promulgara el primero de ellos. No ha-
bria tal Plan hasta tanto no se completara por el Legislador con
diversos actos la ordenacion de todo el territorio nacional. Esto, sin
duda alguna, no responde al criterio totalizador y racionalizador con
que la LAg construye el Plan Hidrolégico Nacional, con indepen-
dencia de que luego se hayan podido observar las dificultades obje-
tivas de su realizacion global.

Otro problema que pone de manifiesto la aprobacién por Ley
del Plan es su tramitacién parlamentaria y la misma forma externa
de la Ley. No parece que el mecanismo regulado en el articulo 198
del Reglamento del Congreso de los Diputados pueda ser apropiado
para un texto de la enjundia normativa de un Plan, en el que puede
haber contenidos juridicamente vinculantes para otras Administra-
ciones Publicas, derecho, en suma, al que debe aplicarsele una tra-
mitaciéon mas semejante a la de las Leyes Ordinarias que a los Pla-
nes administrativos en los que parece estar pensando el articulo 198.
A su vez, la existencia de derecho, de norma, e¢n ese Plan hace du-
doso que una Ley de articulo anico, sin mas publicacién en el «<BOE»,
cumpliera las exigencias constitucionales de publicacién de la nor-
ma (art. 9.3 CE) que pueden ser perfectamente obviadas en otros
Planes de distinto contenido.

La aprobacién de los Planes Hidroldgicos de cuenca es en todos
los casos realizada por el Gobierno de la Nacién. Su capacidad de
aprobacion es, sin embargo, limitada por la LAg en cuanto a los

(23) Entre los contenidos quec aparecen en el articulo 43 LAg, y para rubricar
la ideca del texto, baste pensar que en el Plan Hidrologico Nacional deberan encon-
trarse «las medidas necesarias para la coordinaciéon de los diferentes Planes Hidro-
logicos de Cuenca» y «la prevision y las condiciones de las transferencias de recursos
hidraulicos entre ambitos territoriales de distintos Planes Hidrologicos de cuenca».
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Planes de cuencas intracomunitarias. En ellos, el Gobierno de la Na-
cién debe limitarse a comprobar que se ajusten en cuanto a su
contenido a los preceptos de la LAg, no afecten a recursos de otras
cuencas y, caso de existencia del Plan Hidrolégico Nacional, se aco-
moden a sus determinaciones (art. 38.6 LAg). Se trataria, por tanto,
de un acto debido, obligado, que deberia ser adoptado por el Go-
bierno de la Nacién si el Plan cumpliera esas determinaciones.
El Tribunal Constitucional se ha referido a que esa aprobacién no
es muestra de una relacion de jerarquia, sino de coordinacién, una
coordinacién que se realiza mediante «un doble mecanismo: la in-
tegracion de voluntades y actividades afectadas en el procedimiento
de elaboracién del plan, que corresponde llevar a cabo a las Comu-
nidades Auténomas competentes en relaciéon con las cuencas intra-
comunitarias, y un acto final de aprobacién por el Gobierno me-
diante el cual se coordina la decisién de aquéllas con las peculiares
exigencias de la politica hidraulica, a las que antes se ha hecho
referencia» (fundamento juridico vigésimo de la Sentencia 227/1988,
de 29 de noviembre) (24).

Por el contrario, la actividad de aprobacién del Gobierno de los
Planes Hidrolégicos intercomunitarios se realiza con mas libertad,
en el ambito de una relacién cuasi jerarquica, puesto que la LAg
s6lo ponc al Gobierno el limite del «interés general» (art. 38.5
de la LAg) (25).

Los Planes Hidrolégicos nombrados no son en si mundos estan-
cos, sino que entre ellos se establecen relaciones. A efectos didac-
ticos en la exposicion, podemos clasificar esas relaciones en verti-
cales y horizontales.

(24) Una cuestion interesante secria la de la posibilidad que el Gobierno en su
acto de aprobacion introdujera modificaciones de lo aprobado por la Administra-
cién hidraulica correspondiente. Creo que no habria dificultades en admitir esta
posibilidad si las modificaciones fueran puramente técnicas, de adccuacion a ciertas
determinaciones del Plan Hidrologico Nacional, por cjemplo, que no llevaran en si
mismas la variacién dc aspcectos claves del Plan. En caso contrario, habria que de-
volver el Plan a la Administracion correspondiente.

(25) Hablo de relaciéon cuasi jerarquica con una expresién que cn un trabajo
de otras caracteristicas deberia precisarse. En efecto, ¢l Organismo de cucnca es
una cntidad de Derecho. publico con personalidad juridica propia (art. 20 LAg) v,
desde ese punto, es muy matizada la jerarquia, puesto que ¢l propio Organismo pa-
rece que podria interponer recurso judicial contra la denegacion de una aprobacion
por parte del Gobierno {(art. 20.2 LAg). No obstante, el nombramiento por el Go-
bierno del Presidente del Organismo de cuenca y el fuerte peso que en su compo-
sicion ticne la Administracion cstatal (vid. art. 25 de la LAg) permite matizar tam-
bién la presunta independencia del Organismo. Sobre esta problematica, vid. F. L6
PEZ MENLDO, Los Organismos de cuenca en la nueva Ley de Aguas, «<REDA», 49, 1986,
pags. 45 y ss.
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Relaciones verticales son las que existen entre el Plan Hidro-
légico Nacional y los Planes de cuenca (26). Entre ellas podemos
distinguir algunas que son manifestaciéon de un puro principio de
jerarquia y otras encuadrables dentro de la coordinacion.

Como ejemplos de jerarquia podemos senalar lo regulado en el
articulo 43.3 LAg, segtn el cual la aprobacion del Plan Hidrologico
Nacional implicara la adaptacion de los Planes de cuenca a las
previsiones de aquél. El RAPA (art. 118.1) ha completado ello indi-
cando que, mientras no tenga lugar esta adaptacion, las determina-
ciones contradictorias de los Planes de cuenca quedan en suspenso.

Igualmente es muestra de una relacién jerarquica entre el Plan
Hidrolégico Nacional y los Planes de cuenca el criterio de aproba-
cién previsto en el articulo 38.6 LAg, que supone que no puede
existir esa aprobacién si los Planes de cuenca no son conformes
con el Nacional.

Que se hable de jerarquia no quiere decir que deba existir una
ordenacion en la aparicion de los Planes de tal forma que no puedan
elaborarse Planes de cuenca mientras que no se haga aprobado el
Nacional. Mas bien lo que estd previsto normativamente es lo con-
trario, que el Plan Hidrolégico Nacional sélo se elaborara previa la
existencia de los de cuenca (27), lo que, ademas, parece logico, pues
ello hara mas facil la elaboracién del Plan Hidrolégico Nacional.

No sélo puede darse la relaciéon de jerarquia —con las obliga-
ciones de respeto y adaptacion vistas— entre Plan Hidrolégico Na-
cional y Planes de cuenca, sino que el primero opera respecto a los
segundos como instrumento de coordinacién. Asi lo indica el articu-
lo 43.1 de la LAg, insistiendo el articulo 92 del RAPA en que esta
coordinacion la realizara el Plan Hidrolégico Nacional teniendo en
cuenta las diversas planificaciones sectoriales de caracter general,
en particular la agricola, la energética y la de ordenacién del terri-
torio, asi como la proteccion del medio ambiente y de la naturaleza,
todo ello en el marco de la politica econémica general del Estado.

(26) Sc basarian en la asuncién por la LAg de la idea de «planificacion en
cascada», a que se refiere S. MARTIN-RETORTILLO, Problemas..., pag. 47.

(27) La disposicién transitoria quinta de la LAg asi parece darlo a entender
cuando indica que «los Planes Hidroldgicos de cuenca, aprobados antes dc la pro-
mulgacion del Plan Hidrologico Nacional, tendran plena eficacia juridica. Los titu-
lares de concesiones administrativas otorgadas al amparo dc dichos Planes deberan
ser indemnizados, dc no haberse dispuesto otra cosa en sus respectivos condiciona-
dos, por los perjuicios que, en su caso, les irrogue la aplicacion del Plan Hidrolé-
gico Nacional».
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Igualmente existen entre los Planes de cuenca unas relaciones
que podriamos denominar horizontales en contraposicion a las ver-
ticales. Estas relaciones se basan en la presunta independencia de
los Planes de cuenca entre si. No obstante, es obvio que algunas
determinaciones de los Planes sélo podran ser realizadas en funcién
de la utilizacion de recursos de otras cuencas vy, por ello, el trasvase
de recursos hidraulicos es posible, pero como determinacion del Plan
Hidrolégico Nacional y no como libre opcién de los Planes de cuen
ca —art. 43.1.c) LAg— (28).

VI. EFECTOS DE L.0OS PLANES

Si a la elaboracién y aprobacion de los Planes he prestado escasa
atencion, en cuanto que su régimen juridico ha quedado bien acla-
rado tras la aparicion del RAPA y la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 229/1988, de 29 de noviembre, parece hoy mas aconsejable
dedicar un mayor espacio a la cuestion de los efectos de la aproba-
cién de los Planes en cuanto que, probablemente, sera susceptible
en el futuro de mayor problematicidad y, por tanto, discusién cien-
tifica. Dicho esto como justificacion, hay que comenzar indicando
que la aprobacion de los Planes Hidrolégicos puede tener los si-
guientes efectos:

1) Publicidad.

2) Legitimacion de expropiaciones.

3) Vinculacién sobre la actividad de los particulares.

4) Vinculacion sobre la actividad de las Administraciones Pu-
blicas.

Los efectos anteriores han sido nombrados de forma general, sin
precisar el tipo de plan que puede causarlos. Como veremos en la
exposicién, no todos los efectos nombrados son inherentes a la apro-
bacién de cualquier Plan o, en cualquicr caso, cllo puede ser cues-
tionado. En el presente apartado me referiré¢ al régimen juridico de
los dos primeros efectos nombrados, dejando para apartados inde-

(28) Los Planes Hidrologicos de cuenca solo podrian contener indicaciones so-
bre aquellas de sus demandas de agua que hubieran de cubrirse con recursos pro-
cedentes de otras cuencas, pero la decisién final sobre la transferencia de recursos
es competencia del Plan Hidrolégico Nacional.
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pendientes (VII y VIII) la exposicion de los otros dos, dado que
presentan una mayor problematicidad juridica que hace aconsejable
su tratamiento independiente.

A) La publicidad como efecto de la aprobacion de los Planes

La palabra publicidad puede tener dos contenidos:

a) Publicidad como obligatoriedad de publicacién en un Diario
oficial de los Planes Hidrologicos, lo que podriamos denominar pu-
blicidad en sentido formal; y

b) Publicidad como derecho a la consulta de los Planes y su
contenido documental, materia que podriamos tratar bajo la expre-
sion publicidad material.

En cuanto al primero de ellos, publicidad formal, la problemati-
ca planteada tiene que partir, necesariamente, de un silencio de la
normativa, tanto de la LAg como del RAPA. En efecto, tanto el
articulo 38.3 LAg como el articulo 115 RAPA en su primera linea
indican, simplemente, que «los Planes Hidroldgicos seran publicos»,
expresion que parece mas bien ligable al segundo de los conceptos
de publicidad, publicidad material, que a este primero que ahora
tratamos.

Creo, aun en ausencia de decisién legal expresa, que puede sos-
tenerse una obligatoriedad de publicacion en el «<BOE» no sélo del
Real Decreto del Gobierno aprobatorio de los Planes —en el caso
de los de cuenca— o de una hipotética Ley de articulo unico aproba-
toria del Plan Hidrolégico Nacional, sino también del contenido
evidentemente normativo que en todos los Planes existira necesa-
riamente.

La referencia a este contenido normativo anticipa alguna de las
cuestiones que deberemos de tratar en el punto IX, relativo a la
naturaleza juridica de los Planes, pero su recuerdo en este lugar
sirve para dar respuesta a la cuestion de la publicidad formal de
los Planes. En efecto, en los Planes Hidrolégicos, y al margen de su
contenido documental, de las Memorias y Planes que puedan existir,
va a haber una serie de decisiones normativas adoptadas, precisa-
mente, en funcién de las autorizaciones o remisiones permitidas
por la Ley de Aguas. En algunas ocasiones, incluso, esas remisiones
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permiten llevar a cabo regulaciones distintas de las que, de modo
general, contiene la propia Ley, como sucede en el tema del orden
de preferencia en los aprovechamientos.

Quire ello decir que en los Planes va a existir un conjunto de
preceptos en torno a cucstiones tales como niveles de calidad de las
aguas, perimetros de proteccion, orden de preferencia en el otorga-
miento de concesiones, etc. Este tipo de decisiones tendran que
aparecer ordenadas en preceptos semejantes a los de una Ley o Re-
glamento y, de¢ esa forma también, publicadas en el «BOE» para
que pueda hacerse cfectivo el mandato de publicidad de la norma
contenido en el articulo 9.3 CE. Sélo de esa forma podra el conte-
nido normativo de los Planes tener validez vy eficacia (29) y, por su
parte, los ciudadanos gozar dec la misma posibilidad de conocimien-
to del Derecho que la que disponen respecto de una Ley o Regla-
mento (30). El ejemplo de los avatares sufridos por los Planes de
Urbanismo hasta llegar a la obligacién de publicacién de su con- -
tenido normativo debe, sin duda, recordarse en este lugar (31) y,
al mismo tiempo, sirve para hacer notar cémo en la legislacion de
aguas no sc contienen preceptos definidores del distinto contenido
y cariz de los documentos que comprende la Planificacién hidrols-
gica al modo de lo que ha sucedido en la legislacién urbanistica (32).

En cuanto al segundo aspecto de la publicidad, la publicidad
material, ya he indicado su recuerdo en el articulo 115 RAPA —co-
rrespondiente al art. 38.3 LAg—, precepto que, tras la genérica refe-

(29) Sobre la validez v cficacia de las normas surgidas de la publicacién, vid. ul-
timamente el, por tantos motivos, magnifico trabajo de J. A. SANTAMAR(A PASTOR, Fun-
damentos de Derecho Administrativo, I, Ed. Centro de Estudios Ramon Areces, Ma-
drid, 1988, pags. 363 v ss.

(30) E! Diario Oficial ¢n que deberian publicarse los contenidos normativos de
los Planes seria ¢l «Boletin Oficial del Estado», dado el caracter del 6rgano aproba-
dor decl Plan, Legislativo o Gobierno; todo ello con independencia de que las Comu-
nidades Autdonomas afectadas decidieran la publicacion del contenido normativo de
los Plancs Hidroldgicos de cuenca también en sus respectivos Diarios Oficiales, pero
en este caso sin que la entrada en vigor del Plan dependiera de esta publicacidn,
sino de la llevada a cabo en ¢! «BOEn».

(31) En este sentido debe hacerse un recuerdo al articulo 70.2 de la LBRL, que
ha consagrado, parece que definitivamente, la obligaciéon formal de publicacion del
contenido normativo de los Planes de Urbanismo. Sobre ¢l precepto y algunas difi-
cultades de aplicacion, vid. A. ExBin TRu10, Publicacidn v entrada en vigor de las
Ordenanzas v Reglamentos municipales, «<REDA», 62, 1989, pags. 219 y ss.

(32) Reccuérdense, por ejemplo, los articulos 12.3 y 13.3 de la Ley del Suelo, defi-
nidores del contenido de los Plances Generales v de los Plancs parciales, respectiva-
mente. En cllos, al margen de las memorias, planos, programas, aparccen las refe-
rencias a las Normas Urbanisticas (en los Planes Generales) y a las Ordenanzas (en
los Plancs Parciales), que son los textos necesitados de publicacién en los Diarios
Oficiales, segun e! articulo 70.2 LBRL.
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rencia a la publicidad, continda diciendo que: «Los particulares
tendran libre acceso a la documentacion que los integra.» La norma,
con esa referencia a la documentacion, parece querer confirmar la
interpretacién que se esta defendiendo en esta parte del trabajo
relativa a la distincion en los Planes de un contenido normativo
—objeto de la publicacién en el «BOE»— y de su soporte docu-
mental. Lo que prevé el articulo 115 RAPA es el derecho de los
ciudadanos al libre acceso a los documentos, derecho pensable res-
pecto a los Planes ya aprobados —en otro caso deberiamos hablar
de informacién publica, técnica instrumentable en el procedimiento
de elaboracion de los Planes— y que exigira alguna regulacién de
nivel reglamentario para posibilitar su efectividad.

B) La legitimacion de expropiaciones.
La cuestion del efecto directo del Plan Hidroldgico Nacional

El articulo 42.1 LAg y su desarrollo reglamentario, el articulo 119
RAPA, indican este tipo de efecto —legitimacién de expropiacio-
nes— al advertir que «la aprobacién de los Planes Hidrolégicos de
cuenca implicara la declaracion de utilidad publica de los traba-
jos de investigacion, estudios, proyectos y obras previstos en el
Plan» (33).

Hay que notar sobre este articulo que el mismo esta referido
unicamente a los Planes Hidroldgicos de cuenca, no al Plan Hidro-
logico Nacional. ¢Quiero ello decir que deben distinguirse los efec-
tos segin los Planes y que, en concreto, no podra haber obras
publicas derivadas directamente de la aplicacion del Plan Hidro-
légico Nacional, sino que las previsiones de éste necesitan la tra-
duccién correspondiente en los Planes Hidroldgicos de cuenca?
Parece, a primera vista, que ésta es la sistematica adoptada por
la LAg v que, por ejemplo, la gran decisién a adoptar en el marco
del Plan Hidrolégico Nacional, los trasvases de recursos hidraulicos,
necesita ser recogida en los Planes de cuenca correspondientes de
los que se derivaria el efecto legitimador de la expropiacién. Recuér-
dese, a esos efectos, la obligacion de adaptacion de los Planes Hidro-

(33) Desde el punto de vista de la institucion de la expropiacion forzosa, se tra-
taria de un precepto aplicador de las previsiones genéricas contenidas, respecto a la
declaracion de utilidad publica, en el articulo 10 LEF.
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logicos de cuenca a las previsiones del Plan Hidrologico Nacional
regulada en el articulo 43.3 LAg.

No obstante todo ello, conviene decir que la inexistencia de Plan
Hidroldgico de cuenca, la falta de adaptacion producida en un de-
terminado plazo o la negativa a ello, en modo alguno podria ser
un impedimento para la realizacién de las obras correspondientes.
Por el contrario, el caracter de Ley con que se aprueba el Plan Hi-
drolégico Nacional habilitaria para prever ya en ese mismo instru-
mento y evitar los inconvenientes de los retrasos, el efecto expropia-
torio, sin que ello pudiese considerarse ruptura del sistema de la
LAg, de la LEF o violacion del principio de jerarquia normativa (34).

Por lo demds, el régimen juridico de la expropiacién forzosa se
regira por lo previsto en la LEF (art. 119.2 RAPA).

VII. Los EFECTOS DE LA PLANIFICACION HIDROLOGICA
SOBRE LA ACTIVIDAD DE 1.0S PARTICULARES:
VINCULACION Y NACIMIENTO DE DERECHOS

Hay un efecto general de los Planes que es su capacidad de
vincular la actividad de los particulares y de las Administraciones
Publicas. A él se refiere el articulo 38.3 LAg cuando indica que los
Planes son publicos «y vinculantes sin perjuicio de su actualizacién
periddica y revision justificada». Ese efecto general de vinculacién
tiene diversas manifestaciones: la necesidad de respeto —o de adap-
tacion, en su caso— de los Planes Hidrolégicos de cuenca al Plan
Hidrolégico Nacional, que hemos contemplado en V; la necesidad
de adecuacion de la actividad de las Administraciones Publicas a
la planificacion aprobada, que estudiaremos en VIII, y, lo que ahora
nos interesa, el efecto de vinculacién sobre los particulares, no nom-

(34) EIl autor lamenta que a la importantisima materia tratada en el texto, im-
portante y problematica, como todo el régimen juridico de la transferencia de re-
cursos hidraulicos, no se le pueda dedicar mas espacio. Sin duda alguna, en el fu-
turo deberan realizarse estudios especificos sobre ¢l régimen juridico de las trans-
ferencias de recursos hidraulicos desde la problematica de la planificacion, puesto
que, muy probablemente, las necesidades de recursos de algunos lugares de nuestro
pais plantearan a lo vivo csta cuestion. Entonces, también, frases de la rotundidad
de la de GALLEGO ANABITARTE y otros, «Los trasvases, manifestacion por excelencia de
la planificacion de las aguas», pag. 629 de El Derecho..., deberan ponerse en cuestion
y meditarse seriamente sobre sus consecuencias. Hasta ese momento, en ¢l que, como
otros autores, pucda llevar a cabo una mas detenida consideraciéon de todas esas
cuestiones, lo escrito en este lugar debe considerarse hecho a titulo provisional.
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brado expresamente en la LAg, pero perfectamente comprendible
dentro de la expresion general del articulo 38.3 (35).

La vinculacién a los particulares y a su actividad se desprende
de forma completamente logica del cardcter normativo de los Pla-
nes (vid. IX). No hay sélo, pues, efectos internos dentro de las pro-
pias Administraciones Publicas que serian concordantes con un pre-
sunto caracter de instrumento interno, también, de los Planes. Por el
contrario, la naturaleza normativa de los Planes lleva en si misma
el mandato de respeto por todos cuantos desarrollen su actividad en
el ambito material y territorial regulado por el Plan. Esa vincu-
lacion sobre los particulares tendra lugar, en ocasiones, mediante
un acto de intermediacion de la Administracién publica —ejemplo,
el otorgamiento de una concesiéon—, pero en otras habra un efecto
directo sin actividad de la Administracion publica (36); por ejemplo,
en el respeto a disposiciones sobre perimetros de proteccion o de-
terminados usos comunes de las aguas o en la misma «planificacién»
de la actividad economica de los particulares: decisiones sobre loca-
lizaciones industriales que precisan de un agua que no aparece efec-
to difuso entre los recursos de la cuenca segun el Plan, etc. (37).

Probablemente, la LAg y el RAPA no han querido hablar expresa-
mente e insistir en este punto de la vinculacién en cuanto que en
esos mismos textos, por el contrario, se contiene expresamente el
mandato de que los Planes «no crearan por si solos derechos en
favor de los particulares» (del art. 38.3 LAg) sin perjuicio de las
indemnizaciones en caso de revisién de concesiones tras la aproba-
cién de un Plan a que se refiere el articulo 63 LAg (38). Evidente-

(35) EI articulo 28.1 de la Ley de Aguas canaria, citada en IV, si que se refierc
expresamente al cfecto vinculatorio sobre los particulares. Dice asi: «Los Plancs
Hidrologicos vinculan a la Administracién y a los particulares, debiéndosc ajustar
a sus disposiciones los actos administrativos v las actuaciones publicas y privadas,
referidas al dominio publico hidraulico y a la utilizacion de las aguas.»

(36) Pueden proporcionarse ejemplos normativos sobre esta vinculacion sobre
la actividad dc los particulares. Asi, el articulo 81.2 RAPA se refiere a las posibles
adaptaciones a introducir en los sistemas de ricgo «tanto por la Administracion
como por los particulares, en las realizaciones existentes para lograr la racional uti-
lizaciéon de¢ dichos recursos naturales». Igualmente, el articulo 82 RAPA da como
posible contenido del Plan la fijacion de perimetros de proteccion donde se prohi-
biran una scrie de actividades «que pudieran constituir un peligro de contaminacién
o degradacion del dominio publico hidraulico».

(37) En la doctrina, insiste sobre la naturalidad de la vinculacion de los planes
administrativos sobre la actividad de los particulares T. R. FERNANDEZ, op. cit., pa-
ginas 32-53: «todo plan, pues, incide de alguna manera sobre los administrados por-
aue todo plan, por respctuoso que quiera ser con la libertad de decision v actuacién
de los sujetos privados, tiende por su propia csencia a ver convertido en rcalidad
el modelo quc contiene».

(38) La revision de la concesion serda obra, normalmente, de la modificacién del
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mente, no es lo mismo producir derechos que vincular actividades,
pero quiza estriba en la razén apuntada el silencio de la LAg sobre
la vinculacién.

En cualquier caso, la referencia a los derechos de los particulares
y a la imposibilidad de su nacimiento por la aprobaciéon de los
Planes Hidroldgicos nos situa ante uno de los temas clasicos de la
planificacion administrativa, de cualquier clase de planificacién.
Es comun encontrar en la normativa textos como el citado del articu-
lo 38.3 LAg (39) y, de la misma forma, hay doctrina que refrenda
dicha diccion (40). No obstante, existe también importante doctrina
que cuestiona el dogma de la no produccién de derechos por efecto
de la planificacion administrativa (41), y en el ambito que tratamos,
la Planificacion Hidrolégica, se dan elementos normativos impor-
tantes como para que podamos nosotros también cuestionar la vali-
dez de la aplicacion general del referido dogma.

Entre estos elementos podemos citar algin precepto de la nor-
mativa reglamentaria desarrolladora de la LAg. Por ejemplo, el ar-
ticulo 77.2 RAPA, que dispone la inscripcidn en el Registro de Aguas,
a nombre del Organismo de cucnca, de las reservas de recursos con-

Plan Hidrologico de cuenca. No obstante, la disposicién transitoria quinta de la
LAg recoge ¢l supuesto de gue sea la aprobacion del Plan Hidrologico Nacional
el que d¢ lugar a las revisiones de concesiones hechas conforme a los Planes Hidro-
logicos de cuenca, dando cllo también lugar a la indemnizacion.

(39) Por eijemplo, y ¢n ¢l mismo ambito de la legislacion de aguas, el articu-
lo 28.3 de la Lev canaria: «la aprobacion de los Planes no conferira por si sola de-
rechos ¢n favor de particulares o cntidades». La LAg es, ¢n este punto, desarro-
llada por el articulo 117 RAPA.

40y Cfr. GaLieco ANasiTarte, El Derecho..., pag. 608. No obstante, estos autores
admiten la cxistencia de derechos derivados de los llamados «planes de aprovecha-
miento de aguas» (la posicion de los particulares seria mas «solida» —dicen—, op. cit.,
pag. 609), encontrando como cjemplo de este nacimiento de derechos el Plan de apro-
vechamiento integral de! rio Guadalope, cuya infraccion en la concesion de aguas
para refrigeracion de la central térmica «Teruel», de Endesa, daria lugar a un re-
curso por los regantes —que se consideraban perjudicados en cuanto que ¢l Plan
les reservaba unos determinados caudales—, consiguiendo por la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 29 de febrero de 1980 (Ar. 634, Pte. Excmo. Sr. D. Jaime Rodri-
gucz Hermida) la anulacion de la concesion por infraccidon del Plan. En un trabajo
de indole mas amplia deberiamos, por fuerza, considerar los matices de esta distin-
cion Plan hidrolégico-Plan de aprovechamiento de aguas, que, aun pensable, adopta
hoy un cariz completamente distinto que en ¢l pasado a la luz de la concepcion de
la Planiticacion hidrologica por la LAg.

(41) Entre la doctrina extranjcra puede verse la notable aportacion de E. Fors-
THOFF, «Sobre medios v métodos de la planificacion moderna», e¢n Planificacion
(ed. de J. KAISER), op. cit.,, pag. 89. Entre nosotros, vid. las reflexiones a modo de
inlerrogacion que plantca S. MARTIN-RETORTILLO, Derecho Administrativo Economico,
pag. 332, que concluye en que «cabe postular el reconocimiento de unas ciertas ex-
pectativas legitimas que, en cierto modo, deben condicionar las posibilidades que Ia
Administracion tiene para proceder a la modificacion de estos planess.
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tenidas en el mismo Plan. Estas inscripciones se van cancelando a
«medida que se vayan otorgando las correspondiente concesiones».
De alguna forma, por tanto, se esté reconociendo, si no el nacimien-
to de un derecho, si una expectativa al aprovechamiento del caudal
reservado por el Plan en las condiciones que el mismo Plan y la nor-
mativa de aguas indiquen. Una expectativa que, obviamente, solo
podra ser ejercitada por quien cumpla las condiciones reguladas y
que le habilitara para reaccionar contra cualquier actividad del
Organismo de cuenca desconocedora del sentido de la reserva, in-
cluso contra la misma inactividad material de éste.

En esta ultima frase debe ponerse el acento cuando se trata de
hablar de derechos de los particulares derivados del Plan. En efecto,
nos hemos referido hace un momento al caracter vinculante del Plan,
caracter vinculante para la Administracion Publica —no sélo para
los particulares— que lleva al ordenamiento a indicar que «las reso-
luciones de los Organismos de cuenca y de cualquier otra Adminis-
tracion Publica en materias relacionadas con los Planes Hidrologi-
cos deberdn ajustarse a los términos de los mismos» (art, 116 RAPA).
Sin duda se esta reconociendo con esta expresion la vigencia de un
principio de inderogabilidad singular también en el ambito de la
relaciéon Plan Hidroldgico-actividad singular de la Administracion
publica (42) que, en lo que ahora nos interesa, abriria la posibilidad
de reaccionar contra los actos del Organismo de cuenca descono-
cedores del Plan. Una infraccion, por ejemplo, del sentido de las
reservas de los recursos contenidas en el Plan —agua para ser su-
ministrada a futuras tierras transformables en regadio— daria po-
sibilidad a regantes expectantes a recurrir contra concesiones de ese
recurso hechas para aprovechamientos industriales o, incluso, contra
el silencio producido en su peticién de la correspondiente concesion.
De la misma forma, una actividad de algun particular infractora de,
por ejemplo, niveles de calidad de las aguas contenidos en el Plan,
habilitaria para los perjudicados —regantes o poblaciones de aguas
abajo— para denunciar e, incluso, instar ante los Tribunales el fin
de la actuacion contra Plan.

El «derecho de los particulares» estribaria, entonces, en la legi-

(42) Principio de inderogabilidad singular normalmente pensable en la relacién
Reglamento-acto de aplicacion y que, en su utilizacién en este punto, es congruente
con la naturaleza normativa de los Planes Hidrolégicos que se defendera posterior-
mente cn [X. Sobre esta cuestion hay una obligada remisién que hacer a E. GARCia
pE ENTERRIA, Observaciones sobre la inderogabilidad singular de los Reglamentos, en
el nim. 27 de esta REvISTA, 1958, pags. 63 y ss.
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tima pretension —tutelable por los Tribunales— a que los Planes Hi-
drologicos se cumplicran conforme a sus prescripciones y a que la
propia Administracion Publica no llevara a cabo ninguna actividad
contra los mismos o, simplemente, no los aplicara en las condiciones
correspondientes. En ese sentido, las posibilidades impugnatorias son
hoy facilitadas por la diccion constitucional sobre los «legitimos
intereses» tutelables ante los Tribunales concebida como parte del
derecho fundamental a la tutela judicial (art. 24 CE) y su inter-
pretacién flexible por los Tribunales, y la existencia de preceptos
tales como el articulo 7.3 LOPJ, segun el cual «los Juzgados y Tribu-
nales protegerdn los derechos e intereses legitimos, tanto individua-
les como colectivos, sin que en ningin caso pueda producirse inde-
fension. Para la defensa de estos ultimos se reconocera la legitima-
cion de las corporaciones, asociaciones y grupos que resulten afec-
tados 0 que estén legalmente habilitados para su defensa y promo-
cién». Este precepto, de potencialidad todavia desconocida en nues-
tra practica juridica, puede ser particularmente importante en la
materia que tratamos, donde los intercses colectivos y la accién de
grupos, incluso sin personalidad juridica, pueden ser los més signifi-
cativos en el estadio previo al nacimiento efectivo de un «derecho»
derivado, por ejemplo, de una concesién.

Creo cxcesivo, por tanto, el partir acriticamente de la diccion
legal de la falta de nacimiento de derechos por la aprobacion de
los Planes y mucho mas ajustado, por el contrario, fundamentar
esos derechos en el contenido mismo de los Planes, en su necesario
respeto por los particulares y la Administraciéon, y en el mismo con-
trol de la discrecionalidad de la actuaciéon de la Administracion que
se produce por ¢l sometimiento de la actividad de ésta a unas pau-
tas regladas que son las contenidas en ¢l Plan. En ese sentido me
parecen criticables las opiniones doctrinales negadoras de las posi-
bilidades controladoras jurisdiccionales sobre la aplicacion y efica-
cia de los Planes (43). Bicn es verdad, en altima instancia, que en
este tema del control judicial de la aplicacion de los Planes admi-
nistrativos y de la misma exhibicién, y reconocimiento, de ese dere-

(43) Asi, por ¢cjemplo, la postura de GALLEGO vy otros, El Derecho..., pag. 611, me

parece no fundamentada suficientemente, «Es imposible obligar judicialmente a la
Administracion al cumplimiento del plan... con mucha dificultad se podra anular
una concesion contra ¢l Plan.» Por ¢l contrario, nuestro Derccho publico y la apgr-
tura de las posibilidades impugnatorias que lleva consigo la aplicacion efectiva de
la Constitucion impulsan a e¢se control judicial y al mismo nacimiento de un dere-
cho a ¢se control.
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cho por los particulares nos encontramos todavia en los comienzos
de un camino en el que los Tribunales, y la doctrina, tienen mucho
que decir (44).

VIII. LA VINCULACION SOBRE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.
LA PLANIFICACION HIDROLOGICA Y OTRAS PLANIFICACIONES

A) El punto de partida: consideracion especial
de la Planificacion Hidroldgica

El efecto de los planes de vincular la actuacién de la Adminis-
tracién Publica esta contenido en un articulo ya citado, el 116 del
RAPA, que desarrollando el efecto general de vinculatoriedad del
articulo 38.3 LAg, se refiere a la necesidad de que las resoluciones
de los Organismos de cuenca y de cualquier otra Administracion
Piiblica en materias relacionadas con los Planes Hidrolégicos deban
ajustarse a los mismos. Esta diccién la he considerado anterior-
mente derivada del principio de inderogabilidad singular de la nor-
ma en funcién de la naturaleza normativa de los Planes.

Una consecuencia especifica de esa primacia del Plan es conte-
nida en la misma LAg cuando el articulo 28.2 habilita al Presidente
del Organismo de cuenca a impugnar ante la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa los actos y acuerdos de los ¢rganos colegiados
del Organismo que constituyan infraccion de Ley o no se ajusten a
la Planificacion Hidroldgica. La impugnacion tiene el efecto de pro-
ducir por si misma la suspension del acto o acuerdo, aunque el Tri-
bunal debe ratificarla o levantarla en un plazo no superior a trein-
ta dias.

Este punto de partida general es clara muestra de la voluntad
de la LAg de otorgar una posicién particular en el Ordenamiento
juridico a los Planes Hidrolégicos, pero, no obstante, los preceptos
citados no sirven para solucionar todos los problemas juridicos que
puedan presentarse en cuanto que debe tenerse también en cuenta

(44) Esta problematica, sin duda, seri reconducible a esquemas juridicamente
mas amplios que los meros de la Planificacion Hidrolégica. En ellos tendremos que
tener en cuenta criterios como la proteccion de intereses difusos y el control de la
misma inactividad de la Administraciéon publica. En este sentido c¢s obligada la re-
misién a A. NIETO, especialista rcconocido en esta materia, y a su ultima reflexion
sobre la misma, La inactividad material de la Administracion: veinticinco anos des-
pués, «DA», 208, 1986, pags. 11 y ss.
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la cuestiéon del contenido de los Planes Hidrolégicos y su posible
exceso entrando en areas de competencia de otras Administraciones
y las mismas competencias de éstas derivadas de otros titulos ju-
ridicos en materias fronterizas a las del agua. En particular, en un
Estado compuesto como el nuestro, donde existen entidades politi-
cas distintas del Estado —las Comunidades Auténomas— con capa-
cidad legislativa y titulos competenciales importantes donde ésta
puede ser desarrollada —ordenacion del territorio, urbanismo, me-
dio ambiente— y donde hay también entidadcs publicas distintas
del Estado —Comunidades Autonomas, Municipios— que pueden
desarrollar una actividad de planificacién sobre el territorio que
afecta necesariamente a las aguas continentales, es necesario hacer
unas mayores consideraciones que las que podrian provenir de la
mera cita de los dos articulos de la LAg de donde se ha partido en
este apartado.

B) Ejemplos normativos del respeto
a la Planificacion Hidrologica

Han aparecido ya una serie de Leyes de CC.AA. que actuando so-
bre distintas materias —riegos, saneamiento, ordenacién del terri-
torio— prevén el respeto a la Planificacién Hidrolégica cuando la
actividad o la Planificacion de la Administracién Publica de la que
tratan esas Leyes incide directamente en el recurso hidraulico.
Pongamos ejemplos de ello.

En materia de ricgos, ese respeto a la Planificacion Hidroldgica
se produce en el articulo 4.¢ de la Ley valenciana 7/1986, de 22 de
diciembre, sobre la utilizacién de las aguas para riego. Los Planes
sobre utilizacion de aguas para riego que redacte la Administracion
autonémica se haran «sin perjuicio de la competencia del Estado
en materia de planificacion hidroldgica...».

De la misma forma, el articulo 2.2. de la Ley 17/1984, de 20 de
diciembre —notese que es anterior a la LAg—, de la Comunidad de
Madrid otorga a la Comunidad la planificacién general, con formu-
lacion de esquemas dc infraestructuras y definicién de criterios so-
bre niveles de prestacion de scrvicios y niveles de calidad exigibles
a los afluentes y cauces receptores, «de acuerdo con los Planes hi-
droldgicos y ambientales del Estado y de la Comunidad y con el
planeamiento territorial y urbanistico...».
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La Ley Foral 6/1987, de 10 de abril, de normas urbanisticas re-
gionales para proteccion y uso del territorio, prevé en su articu-
lo 26.2 el establecimiento de una zona de proteccién del cauce na-
tural para las corrientes de agua «sin perjuicio de lo dispuesto en
la Ley de Aguas», lo que, de nuevo, es, dicho indirectamente, una
llamada de respeto a la Planificacién Hidrolégica contenida en esa
Ley, si la planificacién pudiera ser contradictoria a la zona de pro-
teccion establecida por Navarra, que parece sélo podria tener un
caracter de proteccién adicional.

Por fin, y en esta enumeracién de normativa autonémica, querria
referirme a la Ley catalana 7/1987, de 4 de abril, por la que se esta-
blecen y regulan actuaciones publicas especiales en la conurbacién
de Barcelona y en las comarcas comprendidas dentro de su zona de
influencia. En el articulo 13, al hablar de la planificacién aprobada
por la Generalidad que en materia de aguas debe comprender in-
ventarios de usos, prioridades, asignacion y reserva de recursos, in-
dica que «las concesiones de aprovechamiento de aguas se ajusta-
rdn al orden de preferencia fijado por los planes hidrdulicos y po-
dran estar condicionadas al hecho de que los entes locales establez-
can las férmulas asociativas necesarias, de conformidad con lo dis-
puesto por la Ley de Aguas».

En suma, con estas citas he querido demostrar solamente —como
indicaba— una preferencia establecida en normativa autonémica por
la LAg y los Planes Hidrolégicos en cuestiones de riegos, saneamien-
to y ordenacién del territorio donde directamente se trataba de
cuestiones relacionadas con el recurso, con la proteccién o utiliza-
cion del dominio publico hidraulico. Es, con seguridad, el respeto
a la primacia que se otorga al dominio publico lo que hace que esta
legislacion someta de principio toda la actuacién de la Administra-
ciéon Publica a lo que normativa o planificacién ajena al ambito
regulado establezca. Puede ser ésta, por tanto, la primera de las
conclusiones que establezcamos en este apartado.

C) La planificacion territorial y urbanistica
y su relacion con la Planificacion Hidroldgica

En cualquier caso, los principales problemas se plantean en torno
al ejercicio puro de la planificaciéon del territorio y la urbanistica
y su relaciéon con la Planificacion Hidrologica. La primera suele
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estar confiada a las CC.AA. como tarea propia o como actividad de
control sobre la realizada por los Municipios. La Planificaciéon Hi-
drologica, por el contrario, excepto en las cuencas intracomunita-
rias, es competencia del Estado.

Quiere cllo decir que en los supuestos en que un mismo ente sea
el titular de todas las Planificaciones —lo que sucedera cuando éstas
se ubiquen en la Comunidad Auténoma en el caso de las cuencas in-
tracomunitarias—, las relaciones y la coordinacion entre las Plani-
ficaciones son un tema de puro procedimiento administrativo, de
interconexion entre los distintos Departamentos autondmicos que in-
tervengan en la actividad planificadora. La problematica juridica
surgira, por el contrario, cuando los titulares de la planificacién sean
distintos —Estado y CC.AA.— v distintas también las determinacio-
nes que puedan existir en los diversos planes.

Una primera solucién al problema planteado consistiria en hacer
imposible su mismo nacimiento, en actuar en la fase de elaboracion
de los distintos Planes de tal forma que los 6rganos planificadores
conocieran y tuvieran en cuenta tanto las previsiones existentes en
Planes ya aprobados como las que sc¢ estan manejando en aquellos
procesos de elaboracion de Planes que corren paralelos en el tiempo.
Es ésta una postura deseada doctrinalmente (45) y para la que
existen también distintas técnicas en la misma legislacion de aguas.

Entre estas técnicas podriamos referirnos a la misma existencia
de organos planificadores o informadores como el Consejo Nacio-
nal del Agua o los Consejos del Agua de los Organismos de cuenca,
en cuya composicion entran representantes tanto del Estado como
de las CC.AA. Igualmente, en el procedimiento de elaboracion de
los Planes —cstablecimiento de directrices, informacién publica,
distintos informes (46), etc., hasta llegar a la aprobacion final— hay
oportunidad para la consideracién dc distintas planificaciones que
puedan afectar a la Planificacion Hidrolégica. En particular debe
observarse como en la legislacién de aguas hay mandatos especi-
ficos para que se considere en la Planificacion Hidrolégica otro tipo

(45) Por ejemplo, sc reficren a ella GALLEGO ANABITARTE v otros, El Derecho. ..,
pag. 660. Dc la misma forma y con un plantecamiento general, T. R, FERNANDEZ RobRI-
GUEz, La planificacion. ., pags. 76-77.

(46) Prefiero omitir aqui —como lo hice anteriormente ¢en V— cualquier referen-
cila pormenorizada al procedimiento de elaboracion v aprobacion de los Planes —que
obligaria a tantas distinciones entre Planes de cuencas inter ¢ intracomunitarias y
Plan Hidrolégico Nacional— y remitirme, en gencral, al RAPA, donde este tema sc
contempla pormenorizadamente.
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de planificacion; asi podemos citar el articulo 15.a) del RAPA, que
indica que para el cdlculo de las demandas actuales y previsibles so-
bre abastecimiento de poblaciones hay que tener en cuenta lo que
digan los planes de urbanismo o, incluso, la misma diccién del ar-
ticulo 18.1.d) de la LAg, que manda informar al Consejo del Agua
sobre aquellos «planes y proyectos de interés general de ordenacién
agraria, urbana, industrial y de aprovechamientos energéticos o de
ordenacién del territorio en tanto afecten sustancialmente a la pla-
nificaciéon hidrolégica o a los usos del agua», precisando el articu-
lo 21.1 RAPA que la afeccion sustancial existe cuando la ejecucién
de esos Planes exige la revisién de los Planes Hidrolégicos.

Este ultimo conjunto normativo citado es del maximo interés en
cuanto es muestra de una voluntad de la legislacion de aguas de no
sentar, por principio, la primacia del Plan Hidroldgico sobre otro
plan cualquiera. Estos ultimos pueden primar sobre el Plan Hidro-
légico, pero para que ello pueda ser realidad debe necesariamente
cumplirse un tramite procedimental: que informe el Consejo Na-
cional del Agua con independencia de la autoridad —estatal, auto-
némica o, incluso, municipal— que resulte competente para su apro-
bacién.

La cuestiéon se planteara, entonces, si aun con un informe nega-
tivo del Consejo Nacional del Agua la autoridad competente insis-
tiera en la aprobacion de su Plan o, aun sin informe por no haberse
enviado al Consejo, resultara la existencia de un Plan incompatible
en su realizacién con las prescripciones de un Plan Hidrolégico (47).
En suma, la LAg ha configurado al Consejo Nacional del Agua como
un organo consultivo con competencias cuasi universales en cuanto
haya algo que roce la proteccién o utilizacién de las aguas y su
regulacion en los Planes Hidroldgicos, y ello, no cabe duda, es un
elemento interesante para la resolucién de la problematica que apun-
tamos.

(47) Esta ultima mencién abre toda una problematica distinta como es la de las
consecuencias de la aprobaciéon de un Plan quc afecte a la Planificacién Hidroldgica
sin informe previo decl Consejo del Agua. ¢Nulidad, anulabilidad? Relacionado con
ello —y, en ciertos casos, como mismo punto de partida— esta la cuestion de la
legitimidad de la introduccion de este requisito para la elaboracidon de Planes cuya
competencia ¢xclusiva de regulacion esta transferida a las Comunidades Auténomas,
como los Planes de Urbanismo. Es obvio que aqui so6lo se puede apuntar esta inte-
resantc problematica.
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D) La cuestion del limite en el contenido
de los Planes Hidroldgicos

Hasta ahora, y en el recorrido normativo que se va haciendo en
este epigrafe, vamos notando una clarisima tendencia de la norma-
tiva —de la de Aguas y de cierta normativa sectorial— por la pre-
ferencia de los Planes Hidrolégicos en el conflicto con otras Plani-
ficaciones o competencias de otras Administraciones Publicas o, in-
cluso, en caso de que la misma Planificacién Hidroldgica pueda ce-
der, al nccesario informe de 6rganos regulados por la legislacién de
aguas —Consejo Nacional del Agua— en el procedimiento de ela-
boracién de la Planificacién a la que, finalmente, se otorgara pri-
macia sobre la de aguas.

Sin embargo, lo anteriormente dicho debe entenderse como con-
clusion asentada a titulo provisional y necesitada de alguna matiza-
cién nueva. Esa matizacién se va a derivar del examen del articu-
lo 41 de la LAg y de su interpretacién por el Tribunal Constitu-
cional.

El articulo 41 LAg, en una primera consideracién, pareceria ser
decisivo a la hora de firmar la primacia del Plan Hidrolégico sobre
otros instrumentos planificadores. En efecto, su parrafo primero
establece la posibilidad de que los Planes Hidrolégicos de cuenca
establezcan reservas de agua y de terrenos necesarios para las obras
y actuaciones previstas en el mismo Plan. Su parrafo segundo —asis-
tematico en su ubicacion, mas propia del contenido de los planes—
indica que los Planes Hidroldgicos recogeran las clasificaciones de
las zonas que hayan sido declaradas de proteccién especial de acuer-
do con la legislacién ambiental. Por fin, ¢l parrafo tercero indica
que las previsiones de los otros dos Planes deberan ser respetadas
en los diferentes instrumentos d¢ ordenacion urbanistica del terri-
torio. En este parrafo es donde podria fundarse la primacia indis-
criminada del Plan sobre cualquier otro instrumento planifica-
dor (48).

(48) EIl articulo 120 del RAPA, que desarrolla lo previsto en el articulo 41 LAg,
insiste en la necesidad de que los instrumentos de ordenacion urbanistica del terri-
torio respeten lo indicado en ¢l Plan, incorporando sus finalidades «mediante la ade-
cuada calificacion, en su caso, del perimetro afectado» (para hacer realidad esto, el
articulo 89.3 RAPA ordena que las Administraciones hidraulicas remitan a los dérga-
nos competentes en ordenacion del territorio y urbanismo las delimitaciones de te-
rrenos objecto de reserva). El parrafo segundo introduce la obligaciéon de que en el
procedimicnto de otorgamiento de licencias para construcciones en los terrenos re-
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Sobre ello deben decirse algunas cosas. En relacion, en primer
lugar, a las zonas protegidas por criterios ambientales, lo que estric-
tamente indica el articulo 41.2 LAg es la obligacién del Plan Hidro-
légico de recoger las zonas declaradas conforme a la legislacion
ambiental. Se produce, por tanto, una cadena del siguiente tenor:
zona protegida por la autoridad ambiental... recogida en el Plan
Hidrolégico... que vincula a los instrumentos de ordenacién urba-
nistica. Son los criterios ambientales, por tanto, los que priman y
ellos mismos tendrian preferencia, por otra parte, y deberian ser
recogidos en los instrumentos urbanisticos con independencia de la
ausencia del Plan Hidroldgico (49).

Por otra parte, ante la posibilidad de que el criterio de preva-
lencia del articulo 41.3 LAg pudiera extenderse —por lo amplio de
la expresién legal— hasta a cuestiones ajenas al mismo objeto de
los Planes Hidrolégicos, el Tribunal Constitucional ha debido llevar
a cabo una interpretacion legal del precepto que, partiendo de su
aceptacién en cuanto se refiere a la reserva de aguas, ya que el do-
minio publico y su aprovechamiento es siempre titulo preferente,
restringe la primacia del Plan en el caso de reservas de terrenos si
estas reservas se excedieran de lo estrictamente necesario para rea-
lizar las infraestructuras basicas requeridas por el Plan Hidrolé-
gico (50).

servados, a que se reficre el articulo 41.1 LAg, informen los Organismos competen-
tes de la Administracion hidraulica a menos que ¢stos hubieran informado con ca-
racter general los instrumentos de planeamiento urbanistico.

(49) Sobre esta interpretacion, vid. el fundamento juridico vigésimo, e), de la
Sentencia del Tribunal Constitucional 227/1988, de 29 de noviembre.

(50) Dice el Tribunal:_ «Pero, en caso de conflicto, no puede considerarse legiti-
ma una reserva de terrenos prevista en un plan hidrolégico estatal que afecte a un
ambito territorial superior al cstrictamente necesario para realizar las infraestruc-
turas basicas requeridas por el plan. Si, como antes s¢ ha dicho, la programacion
de tales infraestructuras es una facultad inherente a las competencias sobre protec-
cién y aprovechamiento del dominio publico hidraulico, también debe serlo la re-
serva de terrenos imprescindible para realizarlas; pero sélo en este supuesto la re-
serva de terrenos contenida en los planes hidrologicos estatales puede vincular el
ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas sobre ordenacién del
territorio» (fundamento juridico vigésimo, e), de la Sentencia 227/1988, de 29 de no-
viembre).
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E) Resumen y reflexion final.
La relevancia de los drganos aprobadores
de la Planificacion Hidroldgica
y los objetivos comunes de ésta con la planificacidn
econdmica prevista en la Constitucion

No obstante todo lo dicho hasta ahora, hay que reconocer la po-
sibilidad ultima del conflicto. No basta con indicar la especial con-
sideracién del criterio de proteccién y aprovechamiento del dominio
publico que hara primar a la Planificacién Hidrolégica en caso de
conflicto. Tampoco es suficiente con lo dicho sobre las condiciones
de primacia de la Planificacion Hidrolégica sobre la Urbanistica o
de Ordenacién del Territorio. Pueden, repito, en caso de conflicto,
no ser bastantes los medios de coordinaciéon entre Administraciones
puestos por el ordenamiento juridico, las informaciones publicas, los
informes de 6rganos de la maxima relevancia... Siempre puede
existir la discrepancia acerca de si un precepto sirve, realmente, a
la protecciéon del dominio publico hidraulico o a otros intereses,
sobre si una reserva de tcrrenos ¢s estrictamente necesaria, 0 no,
para realizar las obras de infraestructura hidraulica previstas en
el Plan.

Ello permite comprender que, en ocasiones, la discrepancia se
transformara —al margen de la discusion politica— en una accion
jurisdiccional y que deberan ser los Tribunales —una vez mas— los
que solventen las oposiciones entre Estado y Comunidades Auténo-
mas, que son las que —al margen de las querellas con los Munici-
pios— con mas frecuencia podran ocurrir. Como ayuda para la reso-
lucion de esos conflictos me atreveria a aportar dos nuevos argu-
mentos.

Es el primero el de la consideracion de los érganos aproba-
dores de la Planificacion Hidroldgica. En particular, el Plan Hidro-
légico Nacional es aprobado por las Cortes Generales mediante Ley
y eso le dota de una fortaleza juridica que, excepto en caso de claro
exceso sobre una materia transferida a las CC.AA. y consiguiente
anulacién por el Tribunal Constitucional si hay recurso, hara in-
clinar la balanza del conflicto cn favor del Plan Hidrolégico Na-
cional. Pero también es necesario resaltar que los Planes Hidrolé-
gicos de cuenca —sean éstos de cuencas inter o intracomunitarias—
son aprobados por 6rgano de singular relevancia como el Gobierno
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y que éste es un elemento que, en los casos dudosos, puede ser inte-
resante tener en cuenta (51).

Mas importante me parece, sin embargo, la reflexion sobre alguno
de los objetivos a cumplir por la Planificacién Hidroldgica. Ya he
notado con anterioridad (vid. punto III) que uno de los objetivos
regulados por el articulo 38 LAg para la planificacién hidrologica,
coincide exactamente con una expresidn constitucional que el articu-
lo 131 CE utiliza para describir la Planificacion econémica. En efec-
to, el equilibrio y armonizacién del desarrollo regional y sectorial
es tanto objetivo de la Planificacién econdémica regulada en la Cons-
titucion como de la Hidrologica y no cabe duda que ésta, por su
vinculaciéon a un bien econémico por excelencia, como es el agua,
cumplird necesariamente un papel semejante a la Planificacién eco-
némica en ausencia de ésta. Las actividades industriales y agrarias,
su distribucién e intensidad, la misma red de comunicaciones que la
haga posible y los consiguientes asentamientos poblacionales de-
pendera de la concepcion de la Planificacién Hidrolégica y de su
contenido.

Pues bien, partiendo de la primacia indudable que, en caso de
existencia, tendria la Planificaciéon econdmica constitucional sobre
cualquier otra (52) y ante la identidad de objetivos con la Hidrols-
gica, teniendo en cuenta también el procedimiento de elaboracién
de la misma en el que se dan multiples oportunidades para inter-
vencién de diversas Administraciones Publicas y representaciones
de intereses, en los casos dudosos que puedan plantearse, donde la
competencia y su ejercicio presenten el signo de la incertidumbre,
un criterio de resolucién del conflicto podria existir en esta iden-
tidad de objetivos y en el profundo significado que la misma de-
nota. Todo ello representaria dar una presuncién de predominio
a los Planes Hidrolégicos que sélo podria ser excluida en casos de
claro exceso competencial o materia de ésta en las condiciones sefia-
ladas en el presente trabajo.

(51) A ello debe apostillarse que la referencia al Gobierno es de la misma LAg
y que la impugnacion del correspondiente precepto ha sido desestimada por el Tri-
bunal Constitucional, que juzga adecuada a la Constitucion la intervencién del Go-
bierno de la nacion, incardinandola dentro dc una genérica actividad de coordinacién.

(52) Primacia indudable para mi, que no para otros autores. Vid,, a titulo dc
ejemplo, GALLEGO ANABITARTE y otros, El Derecho..., pag. 621, con cita de otra biblio-
grafia. No creo posible insistir aqui sobre esta primacia de la Planificacién econo-
mica y sus posibles matices.
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IX. NATURALEZA JURIDICA DE LA PrLANIFICACION HIDROLGGICA

El apartado final del trabajo debe dedicarse a razonar, sistema-
tizar y a sacar consecuencias de algo que ya ha sido anticipado:
los Planes Hidrolégicos tienen naturaleza normativa. Esta naturaleza
normativa va a traducirse en la equiparacion de los Planes a normas
reglamentarias (53) y se deduce tanto de elementos formales de los
Planes como de su mismo contenido material y efectos.

En cuanto los elementos formales, son muestra de la naturaleza
normativa, reglamentaria, de los Planes:

a) Su procedimiento de elaboracidn, que recuerda en buena me-
dida al procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter
general quec regula, en la normativa estatal, la LPA en sus articu-
los 129 y ss. En efecto, la participacion de Departamentos minis-
teriales y otros Organismos publicos, la informacién publica, la
audiencia a colectivos intercsados que se contiene en los articu-
los correspondientes (vid. arts. 39.2 LAg y 112 RAPA), es semejante
a la regulada en la LPA. Congruentemcente, el procedimiento de
revision de los Planes sigue los mismos principios que el de su
claboracion, igual que sucede con la revision de los Reglamentos
(vid. art. 112 RAPA).

b) La publicacidn aparece como condicién necesaria de validez
y eficacia con una problematica juridica que hemos contemplado
en VI y a la que ahora simplemente me remito.

¢) Los Planes Hidrolégicos tienen, como las normas, vigencia
indefinida, hasta tanto no se modifiquen o deroguen. No es dbice
para ello que el ordenamiento indique que haya de procederse a una
revisién cada ocho afos desde la fecha de su aprobacidn (art. 102.2
RAPA), pues ello en modo alguno cuestiona la vigencia del Plan,

(53) Debe entenderse, como parece obvio, que me estoy refiriendo a los Planes de
cuenca. Por otra parte, no todos los Planes administrativos tienen naturateza normati-
va, aunque muchos dc ellos si la pucdan poseer. Como indiqué al comienzo del traba-
jo, la misma palabra Plan ¢s utilizada por el ordenamiento para referirse a proyectos
de obras, ordenacion de inversiones o actuaciones de la Administracion. En algunas
ocasiones, sin embargo, ¢l Plan es ¢n si una norma, como sucede en los Planes Hidro-
l6gicos. Sobre la naturaleza, en gencral, de los planes administrativos, cfr. S. MARTIN-
RETORTILILO, Derecho Administrativo Economico, pag. 411, vy T. R. FERNiANDEZ RODRI-
GUEZ, La planificacion economica..., pag. 62. Es muy interesante, sobre esta cuestion,
la lectura de la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio de 1986, Ar. 4889,
Pte. Excmo. Sr. D. Francisco Gonzalez Navarro.

150



LA PLANIFICACION HIDROLOGICA

que no cesa por el hecho de que no se proceda a esa revisién en el
lapso de tiempo mandado.

d) Los Planes se incorporan al ordenamiento juridico. El articu-
lo 116 RAPA es una buena muestra de lo dicho cuando vincula las
resoluciones singulares de los Organismos de cuenca y de las Admi-
nistraciones Publicas al contenido de los Planes aprobados. Esta su-
jecién del acto es tipica del caracter normativo del Plan y la hemos
contemplado en este trabajo desde el punto de vista de otra conse-
cuencia de la norma, el principio de inderogabilidad singular de los
Reglamentos (vid. puntos VII y VIII).

En légica consecuencia, las formas de control judicial de los Pla-
nes son tipicas de los Reglamentos. Si los Planes de cuenca, por
ejemplo, no respetan otra normativa o planificacion superior, los
actos de aplicacion de esos Planes podran ser recurridos alegando el
vicio juridico de la norma de que traen causa (art. 39.2 LJCA).
Es evidente, sin embargo, que en virtud de la interpretacién juris-
diccional habida a partir del articulo 24 CE, han desaparecido las
trabas a la impugnacion de Reglamentos que se derivaban de la legi-
timacion corporativa prevista en el articulo 28.1.5) LICA y que hoy,
para impugnar los Planes, bastara con la posesiéon del interés di-
recto, interpretado como legitimo, y que, incluso, la aplicacién del
articulo 7.3 LOPJ abrira amplios cauces de impugnacién.

Desde el punto de vista del contenido, de la materia regulada,
es clara también la naturaleza normativa de los Planes. Sin duda
alguna deberan tener las notas de abstraccion y generalidad pro-
pias de la norma, en cuanto la misma configuracion que de ellos se
hace en la LAg implica la posesion de esas notas. Y ello porque el
mecanismo que explica la relacién LAg-Planes Hidrolégicos no es
otro que el de la remision normativa (54). Quien repase la LAg —y
lo puede hacer de la mano de la enumeracién de preceptos que en
este trabajo se contiene en el apartado IITI— podra observar cémo
la LAg llama en muiltiples ocasiones a los Planes para completar
algunas de sus determinaciones, para aplicarlas de forma diferente
segun el territorio donde rija el Plan e, incluso, para permitir que
los Planes Hidrolégicos tengan un distinto contenido que el general
regulado por la LAg. Ello es clarisimo en el supuesto del articu-

(54) S. MARTIN-RETORTILLO, en la fecha temprana (1976) de su trabajo Proble-
mas..., sc referia a este mecanismo de¢ la remision normativa para definir el tipo de
relacion entre Ley y Plan. Cfr. op. cit., pag. 49.
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lo 58 LAg —posibilidad de que los Planes Hidrologicos contengan
distinto orden en los aprovechamientos que la propia LAg—, lo
que es muestra, incluso, de una cierta deslegalizacion operada por
la LAg sobre alguna parte de su contenido. En efecto, por disposi-
cion de la propia LAg, se abre a una norma reglamentaria —los
Planes— la regulacion contradictoria de parte de la propia Ley, a
la que, en ese sentido, se rebaja de contenido, se deslegaliza.

Desde el angulo de los efectos, es también obvio el caracter ex-
pansivo, externo, de los Planes Hidrolégicos. Su tendencia natural a
crear vinculaciones sobre la actuacién de los particulares y de las
Administraciones publicas e, incluso, a fundamentar posibilidades
impugnatorias de quienes observen una actuaciéon contraria a los
Planes de las Administraciones publicas que les perjudique en sus
derechos e intereses, es tipica de la norma juridica (recuérdense los
apartados VI y, sobre todo, VII de este trabajo). No es cierto, por
tanto, que los Planes sean un mero ejemplo de «instruccién admi-
nistrativa» (55) entendible en el ambito interno administrativo y
simple ocasién para que de él surjan aplicaciones que seran las que
surtan efectos sobre los particulares (56). Eso supone desconocer
parte de las significativas, importantes, caracteristicas con que el
ordenamiento juridico ha revestido a los Planes Hidrolégicos y que
hacen de esta técnica —hay que insistir otra vez en ello— un ele-
mento imprescindible para e] futuro Derecho de aguas en Espaia.

(55) Cfr. GALLEGO ANABITARTE y otros, El Derecho..., pags. 666 y ss.

(56) Transcribo una frase, con la que, evidentemente, no estov de acuerdo, del
trabajo citado en la nota anterior que responde al criterio descrito en el texto: «La
funciéon que asume el Plan Hidrolégico es la de scrvir de criterio orientador para
otros Planes o disposiciones reglamentarias de la Administraciéon. Por eso deciamos
supra que el Plan es algo embrionario, valga la cxpresion, que a través de disposi-
ciones posteriores sera desarrollado v —lo que ¢s mas importante— formalizado ju-
ridicamente. A partir de aqui surgen los efectos para los particulares, ésta es la nor-
ma para el juez» (op. cil., pag. 667).

152



	Inicio
	Artículo siguiente
	Artículo anterior
	Ayuda
	1950-2003
	1950-1959
	1950
	Núm. 1. Enero-Abril
	Núm. 2. Mayo-Agosto
	Núm. 3. Septiembre-Diciembre

	1951
	Núm. 4. Enero-Abril
	Núm. 5. Mayo-Agosto
	Núm. 6. Septiembre-Diciembre

	1952
	Núm. 7. Enero-Abril
	Núm. 8. Mayo-Agosto
	Núm. 9. Septiembre-Diciembre

	1953
	Núm. 10. Enero-Abril
	Núm. 11. Mayo-Agosto
	Núm. 12. Septiembre-Diciembre

	1954
	Núm. 13. Enero-Abril
	Núm. 14. Mayo-Agosto
	Núm. 15. Septiembre-Diciembre

	1955
	Núm. 16. Enero-Abril
	Núm. 17. Mayo-Agosto
	Núm. 18. Septiembre-Diciembre

	1956
	Núm. 19. Enero-Abril
	Núm. 20. Mayo-Agosto
	Núm. 21. Septiembre-Diciembre

	1957
	Núm. 22. Enero-Abril
	Núm. 23. Mayo-Agosto
	Núm. 24. Septiembre-Diciembre

	1958
	Núm. 25. Enero-Abril
	Núm. 26. Mayo-Agosto
	Núm. 27. Septiembre-Diciembre

	1959
	Núm. 28. Enero-Abril
	Núm. 29. Mayo-Agosto
	Núm. 30. Septiembre-Diciembre


	1960-1969
	1960
	Núm. 31. Enero-Abril
	Núm. 32. Mayo-Agosto
	Núm. 33. Septiembre-Diciembre

	1961
	Núm. 34. Enero-Abril
	Núm. 35. Mayo-Agosto
	Núm. 36. Septiembre-Diciembre

	1962
	Núm. 37. Enero-Abril
	Núm. 38. Mayo-Agosto
	Núm. 39. Septiembre-Diciembre

	1963
	Núm. 40. Enero-Abril
	Núm. 41. Mayo-Agosto
	Núm. 42. Septiembre-Diciembre

	1964
	Núm. 43. Enero-Abril
	Núm. 44. Mayo-Agosto
	Núm. 45. Septiembre-Diciembre

	1965
	Núm. 46. Enero-Abril
	Núm. 47. Mayo-Agosto
	Núm. 48. Septiembre-Diciembre

	1966
	Núm. 49. Enero-Abril
	Núm. 50. Mayo-Agosto
	Núm. 51. Septiembre-Diciembre

	1967
	Núm. 52. Enero-Abril
	Núm. 53. Mayo-Agosto
	Núm. 54. Septiembre-Diciembre

	1968
	Núm. 55. Enero-Abril
	Núm. 56. Mayo-Agosto
	Núm. 57. Septiembre-Diciembre

	1969
	Núm. 58. Enero-Abril
	Núm. 59. Mayo-Agosto
	Núm. 60. Septiembre-Diciembre


	1970-1979
	1970
	Núm. 61. Enero-Abril
	Núm. 62. Mayo-Agosto
	Núm. 63. Septiembre-Diciembre

	1971
	Núm. 64. Enero-Abril
	Núm. 65. Mayo-Agosto
	Núm. 66. Septiembre-Diciembre

	1972
	Núm. 67. Enero-Abril
	Núm. 68. Mayo-Agosto
	Núm. 69. Septiembre-Diciembre

	1973
	Núm. 70. Enero-Abril
	Núm. 71. Mayo-Agosto
	Núm. 72. Septiembre-Diciembre

	1974
	Núm. 73. Enero-Abril
	Núm. 74. Mayo-Agosto
	Núm. 75. Septiembre-Diciembre

	1975
	Núm. 76. Enero-Abril
	Núm. 77. Mayo-Agosto
	Núm. 78. Septiembre-Diciembre

	1976
	Núm. 79. Enero-Abril
	Núm. 80. Mayo-Agosto
	Núm. 81. Septiembre-Diciembre

	1977
	Núm. 82. Enero-Abril
	Núm. 83. Mayo-Agosto
	Núm. 84. Septiembre-Diciembre

	1978
	Núm. 85. Enero-Abril
	Núm. 86. Mayo-Agosto
	Núm. 87. Septiembre-Diciembre

	1979
	Núm. 88. Enero-Abril
	Núm. 89. Mayo-Agosto
	Núm. 90. Septiembre-Diciembre


	1980-1989
	1980
	Núm. 91. Enero-Abril
	Núm. 92. Mayo-Agosto
	Núm. 93. Septiembre-Diciembre

	1981
	Núm. 94. Enero-Abril
	Núm. 95. Mayo-Agosto
	Núm. 96. Septiembre-Diciembre

	1982
	Núm. 97. Enero-Abril
	Núm. 98. Mayo-Agosto
	Núm. 99. Septiembre-Diciembre

	1983
	Núm. 100. Enero-Diciembre

	1984
	Núm. 103. Enero-Abril
	Núm. 104. Mayo-Agosto
	Núm. 105. Septiembre-Diciembre

	1985
	Núm. 106. Enero-Abril
	Núm. 107. Mayo-Agosto
	Núm. 108. Septiembre-Diciembre

	1986
	Núm. 109. Enero-Abril
	Núm. 110. Mayo-Agosto
	Núm. 111. Septiembre-Diciembre

	1987
	Núm. 112. Enero-Abril
	Núm. 113. Mayo-Agosto
	Núm. 114. Septiembre-Diciembre

	1988
	Núm. 115. Enero-Abril
	Núm. 116. Mayo-Agosto
	Núm. 117. Septiembre-Diciembre

	1989
	Núm. 118. Enero-Abril
	Núm. 119. Mayo-Agosto
	Núm. 120. Septiembre-Diciembre


	1990-1999
	1990
	Núm. 121. Enero-Abril
	Núm. 122. Mayo-Agosto
	Núm. 123. Septiembre-Diciembre

	1991
	Núm. 124. Enero-Abril
	Núm. 125. Mayo-Agosto
	Núm. 126. Septiembre-Diciembre

	1992
	Núm. 127. Enero-Abril
	Núm. 128. Mayo-Agosto
	Núm. 129. Septiembre-Diciembre

	1993
	Núm. 130. Enero-Abril
	Núm. 131. Mayo-Agosto
	Núm. 132. Septiembre-Diciembre

	1994
	Núm. 133. Enero-Abril
	Núm. 134. Mayo-Agosto
	Núm. 135. Septiembre-Diciembre

	1995
	Núm. 136. Enero-Abril
	Núm. 137. Mayo-Agosto
	Núm. 138. Septiembre-Diciembre

	1996
	Núm. 139. Enero-Abril
	Núm. 140. Mayo-Agosto
	Núm. 141. Septiembre-Diciembre

	1997
	Núm. 142. Enero-Abril
	Núm. 143. Mayo-Agosto
	Núm. 144. Septiembre-Diciembre

	1998
	Núm. 145. Enero-Abril
	Núm. 146. Mayo-Agosto
	Núm. 147. Septiembre-Diciembre

	1999
	Núm. 148. Enero-Abril
	Núm. 149. Mayo-Agosto
	Núm. 150. Septiembre-Diciembre


	2000-2003
	2000
	Núm. 151. Enero-Abril
	Núm. 152. Mayo-Agosto
	Núm. 153. Septiembre-Diciembre

	2001
	Núm. 154. Enero-Abril
	Núm. 155. Mayo-Agosto
	Núm. 156. Septiembre-Diciembre

	2002
	Núm. 157. Enero-Abril
	Núm. 158. Mayo-Agosto
	Núm. 159. Septiembre-Diciembre

	2003
	Núm. 160. Enero-Abril
	Núm. 161. Mayo-Agosto
	Núm. 162. Septiembre-Diciembre



	Núm. 123 Septiembre-Diciembre 1990
	CUBIERTA Y PRIMERAS
	SUMARIO
	ESTUDIOS
	T. Font i Llovet. La protección del dominio público en la formación del Derecho administrativo español: Potestad sancionadora y resarcimiento de daños
	M. Sánchez Morón. Planificación hidrológica y ordenación del territorio
	A. Embid Irujo. La planificación hidrológica
	J. Suay Rincón. La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradicción en el procedimiento administrativo sancionador
	J. Esteve Pardo. Servicio Público de Televisión y garantía de la Institución de la opinión pública libre
	L. A. Pomed Sánchez. La proyección exterior de las Comunidades Autónomas ante el Tribunal Constitucional

	JURISPRUDENCIA
	Comentarios monográficos
	M. Domínguez Berrueta de Juan y otros. El modelo policial ante el Tribunal Constitucional
	R. Alonso García. Sobre la posibilidad de desarrollo del Derecho comunitario a través de la técnica del Decreto-ley
	J. M.ª Fernández Pastrana. Médicos especialistas: Reflexiones sobre una reciente jurisprudencia
	F. Sainz Moreno. Defensa frente a la vía de hecho: Recurso contencioso-administrativo, acción interdictal y amparo

	Notas
	T. Font i Llovet y J. Tornos Mas. Contencioso-administrativo: En general
	R. Entrena Cuesta. Contencioso-administrativo: Personal


	CRÓNICA ADMINISTRATIVA
	España
	G. Samaniego Bordiu. El control del Derecho comunitario de los contratos públicos


	BIBLIOGRAFÍA


