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I. Las ciudades necesitan agua. Tal
afirmacion no es un lugar comun, resulta-
do de los ultimos desarrollos o exigencias
de este derecho humano fundamental, sino
que responde a una realidad, a una cons-
tataciéon empirica. Los primeros asenta-
mientos humanos se hicieron en torno a
los cauces fluviales, y en la actualidad una
de las referencias basicas para el desarrollo
urbanistico de las ciudades es la disponi-
bilidad de un determinado volumen de
agua. De ahi que las materias del agua y
del urbanismo estén intimamente relacio-
nadas, mas alla de su concreta integracién
o regulacion en el ordenamiento juridico.

Por otro lado, se constatan las tensio-
nes que surgen entre las Administraciones
territoriales como consecuencia del ejerci-
cio de sus competencias. El Derecho de las
aguas y el urbanistico no son una excep-
cion, sino todo lo contrario: constituyen
uno de los exponentes mas claros de los
conflictos competenciales entre el Estado
y las Comunidades Auténomas. De hecho,
una de las mas claras finalidades de las re-
formas estatutarias operadas en los tltimos
afnos consistia en recabar para las Comu-
nidades Auténomas una mayor capacidad
de intervencién sobre las aguas, que, segin
el reparto competencial efectuado por el
bloque de constitucionalidad, es una com-
petencia exclusiva del Estado. Fruto de di-
cha pretension han sido los recursos de in-
constitucionalidad presentados contra las
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previsiones referidas al derecho al agua en
los nuevos Estatutos de Autonomia, el alti-
mo de los cuales, planteado por La Rioja
contra la reserva hidrica establecida en el
Estatuto de Autonomia de Aragén, fue re-
suelto recientemente: el 22 de junio de
2011.

De lo expuesto se deduce la gran actua-
lidad y el tremendo acierto del tema trata-
do en este libro —prologado por el profesor
LOPEZ RAMON—, que ya en su titulo: Aguas
y Urbanismo. Andlisis de las tensiones com-
petenciales derivadas del proceso de descen-
tralizacion territorial, recoge la interrela-
cion de las realidades mencionadas y la
necesidad de ofrecer soluciones a la pro-
blematica que suscitan.

El reparto competencial llevado a cabo
por la Constitucién espafiola atribuye de
manera diferenciada al Estado y a las Co-
munidades Auténomas un determinado
ambito de competencias materiales. Sin
embargo, dicho reparto, y su consecuencia
de pretender compartimentar el ambito de
actuacion administrativa, no siempre con-
cuerdan con la realidad. Tal es el caso del
dominio publico hidraulico. Parafrasean-
do el refran popular, no se pueden poner
puertas al agua, y mucho menos a la que
discurre por distintas Comunidades Auté6-
nomas y, en su camino, entra en relaciéon
—cuando no en colisién— con competen-
cias autonémicas. Si a esto se une el esca-
so caracter conciliador de nuestras Admi-
nistraciones territoriales y las resistencias a
la coordinacién intersectorial, el conflicto
esté servido.

A esta compleja realidad se ha enfren-
tado el autor, sin limitarse a realizar un
analisis descriptivo de la relacion entre el
Derecho de aguas y el urbanismo. Por el
contrario, a lo largo de los cinco capitulos
que componen el libro se aventura a dar
soluciones, a proporcionar ideas y suge-
rencias para los operadores juridicos y los
actores. Todo ello de manera clara, eficaz y
muy documentada.

Es preciso apuntar que esta monografia
estd marcada por dos hitos esenciales, que
demuestran su hondura y el valor de su
contenido. En primer lugar, el libro trae
causa de la tesis doctoral que su autor de-
fendi6 en la Facultad de Derecho de la Uni-
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versidad de Zaragoza ante un Tribunal com-
puesto de ilustres catedraticos de Derecho
administrativo (profesores L. MARTIN-RE-
TORTILLO BAQUER, J. BERMEJO VERA, F. LO-
PEZ MENUDO, A. MENENDEZ REXACH y M. M.*
RAZQUIN LIZARRAGA; vy dirigida por el profe-
sor F. LOPEZ RAMON), siendo merecedora de
la maxima calificacién. Posteriormente, el
autor present6 un capitulo de su tesis, con-
venientemente adaptado, al VII Premio para
Trabajos de Investigacion sobre Descentra-
lizacién Politica y Territorial, organizado
por la Fundaciéon Manuel Giménez Abad.
Galardén que obtuvo y que motivé la pu-
blicacién de esta monografia, iniciandose
con ella la «Coleccién monografias» de la
precitada Fundacién*.

II. La atribucién de competencias al
Estado y a las Comunidades Auténomas
contiene un desajuste en su propia formu-
lacién constitucional, ya que los dos ar-
ticulos implicados (el 148.1.10 y el 149.1.22)
no son coincidentes ni desde el punto de
vista de la materia que definen ni en aten-
cién al criterio que utilizan para deslindar
las competencias. Tal falta de coordinacion
conllevo la necesidad de fijar en sede legis-
lativa el régimen de distribuciéon compe-
tencial, que toma como eje el concepto de
«cuenca hidrografica». Este concepto se ha
convertido en el mayor punto conflictivo
entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas, que propugnan un nuevo modelo
de reparto competencial en materia de
aguas. Se podria dudar de que el nuevo pa-
radigma contenido en las reformas de los
Estatutos de Autonomia respete los princi-
pios constitucionales —y especialmente el
de solidaridad territorial—, pero ha supe-
rado el juicio de constitucionalidad del Alto
Tribunal. Para ello se ha realizado una in-
terpretacion flexible del «derecho al agua»
esgrimido en las reformas estatutarias, con-
virtiéndolo en un mero principio o decla-
racién de intenciones, sin caracter vincu-

* El resto de la tesis doctoral se publicé
en la Editorial Marcial Pons (2009), bajo el ti-
tulo El periurbanismo estatal. La ordenacion
urbanistica del dominio piiblico del Estado,
prologado por el profesor Lorenzo MARTIN-
RETORTILLO BAQUER.
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lante ni para el Estado ni para las otras Co-
munidades Auténomas. Sin embargo, se
podria criticar la oportunidad de tal inter-
pretacién constitucional, ya que, pese a ser
juridicamente posible, no es menos cierto
que otorga carta de naturaleza a los plan-
teamientos basados exclusivamente en los
intereses territoriales contenidos en los nue-
vos Estatutos.

Conocer el reparto de competencias rea-
lizado en la Constitucién es fundamental.
Sin embargo, se constata que en ocasiones la
realidad practica modifica o matiza la dis-
tribucioén formal. Asi ocurre con los instru-
mentos de planificaciéon hidrolégica, me-
diante los cuales el Estado condiciona las
competencias autonémicas sobre la orde-
nacién del territorio y el urbanismo. Resul-
ta, por lo tanto, imprescindible la definicion
de mecanismos o medidas que permitan re-
solver los conflictos competenciales entre
distintas Administraciones territoriales.
A esta tarea coadyuva eficazmente el autor al
sistematizar el contenido de los articulos 40
y 14 del TR de la Ley de Aguas. Tres son los
principios que se pueden y deben articular:
coordinacién entre las respectivas planifi-
caciones, compatibilidad entre la ordena-
cién territorial e hidrolégica, y cardcter vin-
culante de los planes hidrolégicos. Sin
embargo, la confluencia competencial no se
da nunca en estado puro, limitada a un as-
pecto o circunstancia especifica de la re-
lacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, o entre las competencias con-
trovertidas —en este caso, Aguas, Urbanismo
y Ordenacion del Territorio—. Por este mo-
tivo resulta mas adecuada la aplicacién es-
calonada de los tres principios menciona-
dos, sin pretender que sélo uno de ellos
contenga la solucién a los conflictos com-
petenciales. Bajo esta perspectiva, el autor
ofrece un marco cuya articulacién permite
resolver conflictos que hasta el momento ca-
recian de solucion. No obstante, lo que se
omite —quiza por prudencia— es que sera
igualmente necesaria la buena voluntad de
las distintas Administraciones intervinien-
tes, lo cual no siempre es facil de conseguir,
por mucho que la Constitucién establezca
los principios de coordinacién y colabora-
ciéony el TR de la Ley de Aguas disponga de
mecanismos para hacerlos efectivos.
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III. La mencionada primacia de la pla-
nificacion hidrolégica, por el efecto general
vinculante de los planes hidrolégicos, se
supedita al contenido de la proteccién y
aprovechamiento de los recursos hidricos,
sin que pueda suponer invasién de compe-
tencias autonémicas sobre otros sectores o
materias. Sin embargo, la frontera que se-
para estos ambitos no siempre resulta dia-
fana. El libro comentado ilustra tal apre-
ciacion con el supuesto de los «perimetros
de proteccién». Resumiendo la doctrina del
Tribunal Constitucional, el autor recuerda
que la reserva de terrenos en los planes hi-
drolégicos resultara legitima y constitucio-
nalmente admisible; pero sélo podra vin-
cular el ejercicio de las competencias de las
Comunidades Auténomas sobre ordenacién
del territorio y urbanismo en cuanto facul-
tad inherente a las competencias sobre pro-
teccion y aprovechamiento del dominio pu-
blico hidraulico.

Quiz4 uno de los aspectos que demues-
tran de manera mas evidente la incidencia
del Estado sobre el urbanismo mediante el
ejercicio de su competencia en materia de
aguas es el condicionamiento que ésta su-
pone para la clasificacion y calificacion del
suelo, ya que de ambas técnicas depende
el régimen de utilizacién del suelo, esen-
cial para llevar a cabo cualquier politica ur-
banistica. El Estado encuentra amparo para
tal intromisién en tres puntos: la protec-
cién y utilizacion del dominio publico hi-
dréulico, la necesidad de conservar los re-
cursos hidricos y su entorno natural, y la
proteccién civil y prevencion de riesgos na-
turales. Desde esta perspectiva, resulta de
gran interés el andlisis y delimitacion de
las zonas de policia, servidumbre y flujo
delimitadas por el Estado en torno a los re-
cursos hidricos con la intencién de proteger
y utilizar el dominio publico hidraulico.
Cada una de ellas abarca una extensién dis-
tinta calculada desde las margenes del cau-
ce, y se caracteriza por un régimen de usos
diverso. Sin embargo, el autor denuncia el
vacio legal existente sobre la zona de poli-
cia, que lleva a aplicar el mismo régimen
de autorizaciones que en la zona de servi-
dumbre, pese a que no parece del todo ade-
cuado que se siga un mismo tramite y, por
lo tanto, unos mismos requisitos para la
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autorizacion de edificaciones u obras de ur-
banizacién a cien metros o a cinco metros
de los margenes del cauce. Destaca por su
caracter novedoso el analisis de las zonas
inundables, fijadas por el Estado en aten-
cion a la proteccion civil y a la prevencion de
riesgos naturales. Al delimitarse dichas zo-
nas se imposibilita la transformacién urba-
nistica del terreno o, al menos, se impone
una severa restriccion de los usos urbanis-
ticos que se podran implantar y desarrollar
en él. Sin embargo, las medidas restrictivas
impuestas a esas areas deberan ser propor-
cionales a los indices de inundabilidad, asi
como al riesgo que las inundaciones supo-
nen para la seguridad de las personas. Des-
de este punto de vista, se plantea la posibi-
lidad —y la oportunidad— de superar
definitivamente la obligacién de clasificar
los terrenos incluidos en las zonas inunda-
bles como suelo no urbanizable y que lle-
guen, incluso, a adquirir la condicién de
suelo urbano. Esta posibilidad resultaria
coherente con la instalacion en estas zonas
de dotaciones locales —zonas verdes o usos
recreativos o viarios— o sistemas genera-
les. Por otro lado, y de manera conjunta, es
preciso hacer un nuevo llamamiento a la
responsabilidad de las Administraciones al
elaborar sus instrumentos de planeamiento
sectorial y ordenar los lechos fluviales y las
areas inundables. Sin una correcta zonifi-
cacién de estos espacios, descartando los
usos urbanisticos incompatibles con los ries-
gos de inundabilidad, independientemente
de la clasificacién urbanistica del suelo,
cualquier medida que se adopte desde el
ambito estatal resultara artificial e inutil.

IV. El cuarto capitulo analiza la estre-
cha relacion que existe entre la ordenacion
urbanistica y territorial, y la previsién y
construccién de las obras hidraulicas, tan-
to por su condicién de infraestructuras
—y por lo tanto configuradoras del territo-
rio— como por su utilidad para prestar los
servicios urbanisticos basicos de abasteci-
miento y saneamiento de las aguas reque-
ridos para que un terreno adquiera la con-
dicién de urbano. El caracter esencial de
las obras hidraulicas ha llevado a eximir-
les de la licencia de obras que con carac-
ter general requiere toda edificacién que se
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pretenda realizar en un municipio, ya que
resulta de dudosa legitimidad que median-
te la no concesién de la misma una Admi-
nistracién municipal pudiera impedir una
construccién de interés general. La men-
cionada licencia de obras se sustituye por
un informe previo elaborado por la entidad
local, que se entendera favorable si no se
emite o notifica en el plazo de un mes. Sin
embargo, la exencién de esta licencia no
resulta tan evidente en el supuesto de in-
fraestructuras supramunicipales, puesto
que carecen de interés general y normal-
mente se limitan al &mbito de la Comuni-
dad Auténoma. En dicho supuesto parece-
ria mas adecuado que la posible exencion
fuera determinada por el legislador auto-
némico, ya que es la opcién mas acorde
con su carécter y con el reparto competen-
cial.

Es objeto de especial atencién en esta
obra el régimen de los servicios de abaste-
cimiento y saneamiento de aguas. La exis-
tencia —o posibilidad de conexién— a las
redes de abastecimiento y saneamiento es
una condicién sine gua non para que un te-
rreno adquiera la condicién de solar. Ante
la carencia de agua resulta necesario apli-
car el desarrollo tecnolégico a la instala-
cién y mejora de infraestructuras gene-
radoras de recursos hidricos, como las
plantas desalinizadoras, que suponen un
complemento de gran potencialidad en la
obtencion de agua dulce. No obstante, nos
encontramos una vez mas con la dificultad
generada por la lenta y en ocasiones dificil
adaptacion del ordenamiento juridico a la
realidad. Las plantas desalinizadoras en
ocasiones son construidas y gestionadas
por particulares, pero tienen la condicién
de servicio publico, por lo que nunca po-
dran ser de titularidad privada, ya que su-
pondria dejar en manos de particulares la
responsabilidad de un servicio esencial para
el municipio, debiendo soportar los parti-
culares a su costa el mantenimiento de la
obra y del servicio. Estos y otros proble-
mas o desajustes en la regulacién de las
plantas desalinizadoras hacen imprescin-
dible la mejora de su marco normativo, per-
filando juridicamente las diversas cuestio-
nes que con gran acierto se apuntan en esta
monografia.
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En el ultimo capitulo se desglosan los
mecanismos de coordinacién competencial
y solucién de conflictos imprescindibles
para solucionar los problemas que surgen
entre el Estado y las Comunidades Auté6-
nomas al ejercitar sus respectivas compe-
tencias sobre el agua y el urbanismo. La ti-
pologia de dichos mecanismos es muy
variada y constituyen un complejo conjun-
to de instrumentos, configurados practica-
mente ad casum, de cuya practicidad y efec-
tividad pueden surgir dudas ciertamente
razonables. El punto de partida esencial
para lograr solventar los conflictos que se
puedan plantear por la actuacion del Esta-
do en materia de aguas sera la participa-
cién de las Comunidades Auténomas en el
proceso de elaboracién y aprobacion de los
planes hidrolégicos, y la limitacién de la
primacia de dichos planes a su ambito com-
petencial material.

El autor, conforme a la doctrina del Tri-
bunal Constitucional, sistematiza las pre-
visiones contenidas en el TR de la Ley de
Aguas delimitando cuatro tipos de meca-
nismos de coordinacién voluntaria y tres
de coordinacién forzosa Muchos son los as-
pectos de estos mecanismos tratados por el
profesor ESCARTIN ESCUDE, entre los que se
podria destacar el analisis del informe pre-
vio que deben emitir las Confederaciones
Hidrograficas en los procesos de aproba-
cién de los actos o planes de las Comuni-
dades Auténomas y las Entidades Locales,
en materias conexas o proximas al régimen
juridico de las aguas continentales. Resulta
paradéjico que, pese a la relevancia del
mencionado informe, carezca de desarro-
llo reglamentario, por lo que permanecen
indeterminados aspectos tan esenciales
como los plazos y los supuestos en los que
es viable su emisién.

V. La obra se completa con una serie
de interesantes conclusiones que demues-
tran cémo en el actual marco de desapo-
deramiento estatal en materia de aguas,
cuyo modelo de distribuciéon competencial
se encuentra seriamente controvertido por
las tltimas reformas estatutarias, se cons-
tata la incidencia del Estado en competen-
cias que ostentan en exclusiva —al menos
formalmente— las Comunidades Auténo-
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mas, esto es, en lo que a esta obra se refie-
re, el urbanismo, pero también la ordena-
cién del territorio y el medio ambiente.

Hasta aqui algunos de los contenidos,
propuestas y sugerencias del libro. A lo
largo de sus pdaginas el lector encontrara
material mas que abundante para replan-
tearse la relacién entre dos competencias:
el agua y el urbanismo, asi como para sol-
ventar los conflictos competenciales que,
con demasiada frecuencia, surgen entre
el Estado y las Comunidades Auténomas.
Se trata, sin duda, de una gran muestra
del buen hacer del profesor ESCARTIN Es-
CUDE.

Carmen DE GUERRERO MANSO
Universidad de Zaragoza
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