n proyecto que en las fe-
chas que se redactan estas
lineas (primeros dias de fe-
brero de 1993), todavia no
tiene un reconocimiento
oficial aunque si un cono-
cimiento vy difusion frag-
mentario. el Plan Hidrolodgico Nacio-
nal, s¢ ha convertido en punto de refe-
rencia obligada en el debate social y
 politico del ano de después del noven-
tay dos. Con independencia de las po-
siciones que cada cual considere preci-
so mantener. creo que puede convenir-
s¢ en que hay un punto comun en la
polémica: por su contenido, por su sig-
nificado, nos encontramos ante un do-
cumento capital, clave, en la politica
 economica, en la configuracion que
nuestro pais debe presentar en el
proximo siglo.

Una contradiccién
cuyos términos deben sefialarse

Llegados a este punto, es obligado
resaltar un hecho que, por su profun-
da significacion, no debe pasarse por
alto: es lugar comun en la doctrina po-
litica y economica de los ultimos afos,
lacritica a las pretensiones publicas de
ordenar y planificar el desarrollo de la
vida de la sociedad. La espontaneidad
de las fuerzas sociales, las leyes inter-
nas y profundas del mercado, se dice,
no pueden ser encorsetadas, enmarca-
das, por previsiones publicas que en-

Una_introduccion j

a la plamflcacmn hidrologica

Antonio Embid Irujo,

Catedratico de Derecho Administrativo

torpezcan ese desarrollo que casi seria
de derecho natural. La consecuencia es
obvia: cae en picado prdacticamente
cualquier forma de planificacién eco-
ndmica. aun meramente indicativa,
porque, lo que en realidad sucede, es
que la misma idea de planificacién es
la que se rodea del descrédito. Una
buena muestra de lo que se esta dicien-
do lo constituye el vacio practico que
en nuestro pais tiene la prevision de
una planificacion econdémica general
contenida, nada menos, que en la
Constitucion en su articulo 131.

uede decirse con
seguridad que la legislacién
de aguas actualmente
vigente exige ‘
ineludiblemente la puesta
en marcha de la
planificacién hidrolégica
para ser, simplemente,
coherente, creible
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juridica

El anterior pdrrafo constituye una
constatacion de un hecho y no es en si
mismo una valoracién ni expresion de
un juicio: las cosas son asi y hay que re-
conocerlo, simplemente. Sin embargo
no deja de llamar la atencién como lo
que es un discurso general tiene sus ex-
cepciones, sus ausencias, sus silencios.
La mas notable la constituye la plani-
ficacién hidrolégica y, dentro de ella,
el Plan Hidrologico Nacional.

En efecto, la Ley de Aguas de 1985
—que entro en vigor el 1 de enero de
1986, precisamente en el mismo mo-
mento de la entrada en vigor del trata-
do de adhesion a la CEE— hizo de la
planificacion hidrolégica una cuestion
central del derecho de aguas, llegando
a configurarla como una referencia
cuasiobsesiva. Prdacticamente no hay
cuestion en el mundo juridico de las
aguas que no pueda ser modulada, ex-
cepcionada, desarrollada, por una fu-
tura planificacién hidrolégica a la que
se dedica un Titulo (arts. 38 y ss.) y un
recuerdo constante en todo el articula-
do de la Ley. Puede decirse con segu-
ridad que la legislacién de aguas ac-
tualmente vigente exige ineludible-
mente la puesta en marcha de la plani-
ficacion hidrolégica para ser, simple-
mente, coherente, creible. Es imposi-
ble a la larga el funcionamiento de un
sistema juridico abierto en si mismo,
con conciencia de sus limitaciones,
con apelacion constante a otro instru-
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to, es decir por el Gobierno. Nos en-
contramos, por tanto, ante textos que
aparecerdn —en su momento— en el
Boletin Oficial del Estado y que por su
tramitacién y contenido se apartan
sustancialmente de lo que ha sido
usual en la planificacién administrati-
va hasta el momento.

En efecto, por poner ejemplos cerca-
nos en el tiempo y, también, de nota-
ble relevancia, puede compararse esta
situacién con la que tiene lugar en el
Plan General de Carreteras o en el
Plan Energético Nacional. La politica
de carreteras o la energética parecen
apoyarse, igualmente, en el concepto
de Plan pero al revés de lo que sucede
en la planificacion hidroldgica, estos
planes tienen una elaboracion primero
administrativa y luego parlamentaria
que no da lugar a ninguna norma juri-
dica. Los Planes se debaten en el par-
lamento no como proyectos de Ley,
sino como una a modo de informacién
del Gobierno que da lugar en algin
caso (Plan energético) a la aprobacién
de unas resoluciones que no son en sf
mismas norma juridica y, por tanto,
no tienen ni para las Administraciones
publicas ni para los particulares, la ca-
racteristica fundamental de la norma:
la vinculatoriedad. El Plan de carrete-
ras contiene una enumeracion de ac-
tuaciones y una programacion que ac-
tua en funcién de las dotaciones pre-
supuestarias anuales. El Plan energéti-
co €s, sin mas, una expresion de volun-
tad parlamentaria que, posteriormen-
te, el Gobierno pondrd en marcha a
través de diversos instrumentos (acti-
vidad reglamentaria, ejecutiva), pero
sin que pueda sentirse obligado, vincu-
lado a ello, por una norma de superior
jerarquia, como la Ley, que seria al
mismo tiempo el pardmetro de la lega-
lidad de la actuacién gubernativa.

La planificacion hidroldgica se situa
en un plano diametralmente opuesto.
El Plan es una norma porque asi lo ha
concebido la LAg. al describir su régi-
men- juridico, su contenido, su forma
de elaboracidon. El Plan —sin plantear-
nos ahora, porque no es necesario, que
estemos ante un Plan de cuenca o ante
el Plan Hidrol6gico nacional— es una
norma que en ocasiones desarrolla la
LAg. y, en otras, la sustituye o aporta
planteamientos nuevos no abordados
todavia. El Plan se incorpora al orde-
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6lo en el marco de la
intervencion publica es
factible una politica
hidrdulica, una politica
econémica del agua.

namiento juridico, es parte del mismo,
por ello es capaz de crear obligaciones
y derechos, de vincular comporta-
mientos administrativos y de suscitar
expectativas —que no en estricto sen-
tido directamente derechos— de los
particulares.

Hay una voluntad de intervencion
directa del plan en el mundo de las re-
laciones administrativas y sociales. No
estamos, por tanto, ante meras mues-
tras de voluntad parlamentaria o ad-
ministrativa sin consecuencias ulterio-
res o que, en todo caso, difieran sus
consecuencias a la realidad de las do-
taciones presupuestarias. La planifica-
ci6n hidrolégica no es una suma de

a sociedad y las
diversas Administraciones de
este Estado complejo llamado
Espaiia se juegan mucho en
la elaboracion de la
planificacion hidrolégica.
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obras hidrdulicas ordenadas que sdlo
necesiten, para su realizacion, de los
caudales presupuestarios votados par-
lamentariamente. La planificacién hi-
drolégica actua a través de la obra hi-
draulica pero, sobre todo, a través de
la creacion de preceptos juridicos,
territorializando el derecho de aguas,
adaptandolo a las muy diversas situa-
ciones, suscitando la revision de con-
cesiones, imponiendo criterios bdsicos
de calidad de las aguas, revisando el ré-
gimen de proteccion de los acuiferos,
etcétera. ’

Es claro, entonces, que la sociedad y
las diversas Administraciones de este
Estado complejo llamado Espafia se
juegan mucho en la elaboracién de la
planificacién hidrologica. Infinita-
mente mds que en las otras formas de
planificacion resefadas que son, si se
quiere el ejemplo, un primer movi-
miento, apertura de peon de rey, en la
complicada partida de ajedrez que sig-
nifica la gobernacion del Estado y que,
necesariamente, debe ir seguido de
movimientos de piezas mds importan- :
tes y, en momentos claves, de enro-
ques. En la planificacién hidroldgica,
sin embargo, el primer movimiento es |
un jaque directo a la indole de los pro-
blemas que haya detectado el Gobier-
no, en el caso de los Planes hidroldgi-
cos de cuenca, o las Cortes Generales
en el supuesto del Plan Hidroldgico
Nacional.

Por ello, también, la elaboracion de
la planificacién hidrolégica como nor-
ma es especifica, especial, distinta a
otras. La tradicion juridica particula
del derecho de las aguas espafiolas apo-
yada siempre —aunque en muy distin
ta medida segun los distintos momen:
tos politicos de nuestra historia— ene
concepto de participacidon, tiene §
traslacién correspondiente al tema qu
tratamos. El complicado reparto com:
petencial sobre las aguas continentale:
entre Estado y Comunidades Autén
mas apoyado sobre el dato, inamovi
ble por el mero hecho de una norma ju:
ridica, de la existencia de cuencas in:
tracomunitarias € intercomunitaria
determina también esa elaboracid
singular sobre la que, por cierto, el Tri
bunal Constitucional en su capital se
tencia 227/1988, de 26 de noviembr
afirmé sustancialmente su constituci
nalidad.




mento —en este caso la planificacion—
b si ese instrumento no aparece, se dila-
| ta excesivamente en el tiempo.

Cuestiones mas que importantes so-
b bre la utilizacion de las aguas v los or-
E denes de preferencia en los usos, la
L preservacion de su calidad, las transfe-
L rencias hidrdulicas entre cuencas (sin
t pretender agotar los ejemplos), han
b quedado deferidas a la aparicion de
E una técnica administrativa que tendra
como objetivos «conseguir la mejor sa-
E tisfaccion de las demandas de agua y
E equilibrar y armonizar el desarrollo re-
i gional y sectorial, incrementando las
b disponibilidades del recurso, prote-
 giendo su calidad, economizando su
empleo y racionalizando sus usos en
} armonia con el medio ambiente y los
' demds recursos naturales» (del art.
38.1 de la LAg.).

: Una contradiccién explicable en
L términos historicos y del mismo
significado de la planificacién

La evidente contradiccion notada
tiene una explicacidn que se puede
buscar desde un doble orden de consi-
L deraciones: en el rastreo histérico de la
t idea de planificacion de las aguas y en
L ¢l mismo significado actual de la pla-
nificaciéon hidrolégica en cuanto que
| actua sobre un bien de dominio publi-

¢o.

En cuanto a lo primero y con inde-
pendencia de referencias —que son
| claras— a la planificacién en los rege-
' peracionistas y en la legislacion gene-
| ral de las obras publicas, baste con se-
flalar como el nacimiento de las Con-
federaciones Hidrograficas —el ele-
mento distintivo espafiol quiza mas re-
saltable en el ordenamiento juridico de
las aguas continentales— esta vincula-
do a la idea de Plan. La primera fun-
¢ién que para las Confederaciones Hi-
drograficas se predica en el Real De-
creto Ley de 5 de marzo de 1926 es,
asi, «la formacidén de un plan de apro-
vechamiento general coordinado y me-
tédico de las aguas que discurren por
el cauce de los rios comiprendidos en
la Confederaciéon» (de su articulo 5°).

La planificacion preside, entonces,
la creacion de la nueva Administra-
ci6n hidraulica. Una planificacion

a primera funcién que
para las Confederaciones
Hidrograficas se predica en
el Real Decreto Ley de 5 de
marzo de 1926 es, asi, «la
formacion de un plan de
aprovechamiento general
coordinado y metddico de las
aguas que discurren por el
cauce de los rios
comprendidos en la
Confederacion».

que, logicamente, es por cuencas, pero
que por referirse especificamente a la
«coordinacion» y al «método», al sis-
tema en suma, da buena idea de la vo-
luntad de contemplacion integral del
fendmeno de la utilizacién de las aguas
como presupuesto indispensable para
el desenvolvimiento de la vida econé-
mica del pais.

Soélo unos anos mads tarde, la union
entre actividad econdémica —en ese
momento sustancialmente agricola» y
uso de las aguas, pero con referencia
ahora al completo territorio peninsu-
lar aparecerd en el Plan Nacional de
Obras Hidraulicas de 1933 suscrito
por un Ingeniero, Manuel Lorenzo
Pardo, que habia adquirido su expe-
riencia profesional mas importante al
frente de una Confederacion Hidro-
grafica, la del Ebro. La politica hidrau-
lica de las ultimas décadas ha estado
orientada en una u otra medida, a la
realizacion efectiva de las previsiones
del Plan de 1933 y, entre ellas, a una
de las mas significadas por lo que tie-
ne de intuicidén, de ruptura con un
modo tradicional de entender la admi-
nistracion de las aguas: el trasvase Ta-
jo-Segura, descrito y previsto cuarenta
anos antes de que se realizara.

Pero el significado institucional y el
objeto mismo donde actia la Planifi-
cacion Hidroldgica forma la segunda
parte de la explicacién que queria lle-
var a cabo. En efecto, la planificacion
hidroldgica se refiere al agua, a un bien
de dominio publico y, por tanto, de ti-
tularidad publica, colectiva, del Esta-
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do. Es imposible, entonces, dejar a las
fuerzas del mercado, al desarrollo nor-
mal de las cosas, la correccién de los
desajustes e imperfecciones en la utili-
zacion de un bien que, por esencia, por
definicidon, no pertenece al mercado,
esta fuera de él. Solo en el marco de la
intervencién publica es factible una
poltica hidraulica, una politica econo-
mica del agua. Lo contrario, necesaria-
mente, desemboca en la frustracion, el
fracaso o, lo que es mds seguro, la
apropiacion del bien por quienes ten-
gan, dadas sus posibilidades de parti-
da, mds oportunidades de hacerlo.

Pero es un bien de dominio publico
cuyo reparto en el pais no se lleva a
cabo de una forma proporcional, ade-
cuada a la extension del territorio o a
las necesidades planteadas. La compli-
cada distribucion orografica y climdti-
ca espafiola concentra desigualmente
el recurso y, desde luego, no en la me-
dida suficiente como para permitir ex-
traer todas las potencialidades econo-
micas a las tierras y lugares que por el
clima o la facilidad de comunicacién
pueden ser una fuente de trabajo y, por
tanto, de liberacion colectiva.

Estd en la misma raiz del pensa-
miento costista la necesidad de una
profunda intervencién publica para
construir presas , canales, obras hi-
draulicas en suma, que lleven el agua
de las montanas donde nace a los lu-
gares donde por la facilidad de los ele-
mentos naturales, puede multiplicar la
creacién de riqueza. La experiencia de-
cimononica demostré para Costa —y a
través de €1, para todos— que la inicia-
tiva privada era incapaz de emprender
las costosas obras hidrdulicas precisas
y que sélo la intervencion publica en
una cuestion como ésta, podia solven-
tar los problemas existentes. Esa es la
quintaesencia de la politica hidrdulica
de este siglo.

La Planificacién hidrolégica
como norma juridica
de elaboracion participada

La Planificacién hidroldgica que di-
buja la LAg. de 1985 es, desde el pun-
to de vista de su naturaleza juridica,
una norma. El Plan Hidrolégico Na-
cional se aprueba por Ley, es decir por
las Cortes Generales. Los Planes Hi-
drologicos de cuenca, por Real Decre-
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En efecto, los planes hidrolégicos de
cuenca son aprobados por el Gobier-
no, dije ya, sin distincién entre los que
afectan a cuencas inter o intracomuni-
tarias, pero previamente habra tenido
lugar una elaboracién en la que el tra-
mite de la aprobacidn por el Consejo
del Agua de la cuenca —precedido por
la informacién publica sobre el proyec-
to de Directrices— es sustancial. La li-
bertad del Gobierno para modificar el
proyecto de Plan que se le eleve desde
la cuenca estd muy restringida en el
caso de las cuencas intracomunitarias
—modificacién sélo por clara viola-
cién del Plan Hidroldgico Nacional o
de otras partes del ordenamiento juri-
dico— y es mucho mas amplia en las
cuencas intercomunitarias en donde el
Gobierno podria modificar, para ade-
cuarlo a su propia politica hidraulica,
¢l proyecto de Plan aprobado por el
respectivo Consejo del Agua.

En el supuesto del Plan Hidrologico
Nacional, lo previsto es la formacidn
de un anteproyccto por el Ministerio
de Obras Publicas y Transportes que
debe ser informado por el Consejo Na-
cional del Agua. Tras este tramite de
informe, el Gobierno formula un Pro-
yecto de Ley que es enviado a las Cor-
tes y tramitado en ellas como Ley.

Ni que decir tiene que aunque en de-
recho tenga una respuesta muy facil la
posible contradiccion entre informes y
actuaciones de organismos consultivos
y de participacion (Conscjos del Agua
de las cuencas, Consejo Nacional del
Agua) y las determinaciones de los Or-
ganos que ticnen la competencia reso-
lutoria final (Gobicrno y Cortes Gene-
rales) e¢s mas que clara la dialéctica
que, en su caso, tendria lugar entre las
representacioncs de los intereses genc-
rales v las de los intercses sectoriales
{(por muy amplios que scan) que ac-
tuan en ¢l mundo del agua.

Norma juridica relativa a la
planificacion administrativa.
La memoria del plan.

Pcro con lo indicado anteriormente
no s¢ agotan las virtualidadcs v carac-
teristicas de la planificacion hidrolégi-
ca. Estamos ante leyes y reglamentos
quc ticnen un objeto especial: actian
¢n ¢l dmbito de la planificacidn hidro-

42

a planificacion
hidrolégica de nuestra LAg,
como se ha dicho ya, tiene
dos manifestaciones: planes
hidrolégicos de cuenca y
Plan Hidrolégico Nacional

logica. es decir en la planificacion ad-
ministrativa con un determinado obje-
to. en este caso el agua.

Decir, entonces. que nos situamos
en ¢l ambito de la planificaciéon admi-
nistrativa supone aportar un elemento
singular a la norma de la que tratamos.
Toda planificacion responde a un cs-
tudio de la realidad vy, en logica conse-
cuencia. a un diagnostico v a la aplica-
cién de unas medidas terapéuticas.
Partiendo de la ultima palabra (icra-
péutica) v de la evidente connotacion
meédica que lleva consigo, es claro que
la existencia de un problema a reme-
diar lleva a su conocimiento y descrip-
cion amplia v ¢sta a su vez. a la ima-
ginacion de las formulas para superar-

a LAg. no puede
responder a la pregunta de
la prioridad temporal de una
forma de planificacién
porque la estructura misma
de poder territorial del
Estado se lo impide
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lo. Lo que sucede, también, es que I
modificacion de las condicioncs am
bientales del problema tiene que con
ducir también, necesariamente, a I
modificacién de la terapéutica y que
incluso, la desaparicidén del problem:
debcria abocar, al final. al cesc de la:
medidas curativas para que no causen
por si mismas. unos problemas, inexis
tentes.

Lo que quiero decir, en suma, es que
una planificacion administrativa —er
general v. desde luego. también la hi
drolégica— no es solamente un con
junto articulado de proposiciones nor
mativas sino que aunque cllas son im
prescindibles. solo son comprensible
en funcion del estudio y conocimientc
del problema sobre el que actuan y de
la misma pervivencia dec ¢éste.

En el ambito del ordenamiento jurt
dico de la planificacion es la Mcmoria
el documento ¢n el que se sintetiza el
estudio. descripcion y prevision de las
medidas a adoptar. Y es también el
mantenimiento de las condiciones des
critas en la Memoria lo que Jusuﬁca
que se mantengan en el tiempo, tamy
bién, las normas adoptadas. Quier
cllo decir que no se puede estudiar
considerar., meramente la planifica
c16n hidroldgica sin la referencia a est
clemento imprescindible, la Memori
que sin embargo vy por la fuerza de |
logica juridica no serd en ningin m
mento objcto de aprobacion porel G
bierno —en ¢l caso de los Planes d
cucnca— ni de las Cortes Generale:
en el supuesto del Plan Hidroldgic
Nacional.

La Memoria no sera objelo de apr
bacion especifica pero si, necesari
mente, de consideracion. Para que |
organos competentcs puedan juzgar
debatir sobre los problemas v su dia
nostico. PPara que. igualmente. se pu
da juzgar v debatir sobre la coherenc
cntre los problemas v 1a parte dispo;
tiva, normativa. del Plan: Lo anteri
obliga también, ineludiblemente,
prever la difusion generalizada de
Memoria del Plan para cooperar al ¢
nocimicnto generalizado por la soci
dad de los cimientos dc una norma j
ridica.

[gualmentc, la linea de razonamie
to que aqui sc lleva obliga a pensar



mecanismos pcrmanentes de adapta-
cién del plan a la realidad, a configu-
rar una planificacion hidroldgica flexi-
ble, no dogmatica, abierta a las modi-
ficaciones que puedan provenir en el
campo técnico, en las relaciones socia-
les, en la variacion de los supuestos
econémicos sobre los que se¢ apoye la
norma juridica. Cualquicr plan debe
incorporar esos mecanismos de adap-
tacion v la misma mentalidad politica
ysocial con la que se contemple el fe-
némeno de la planificacion hidrolégi-
ca debe cstar en la orbita de ese anti-
dogmatismo que sera. sin duda. uno de
los elementos mas saludables en la
practica de la planificacion hidrologi-
.

Las formas de planificacion
yel problema de la prioridad

La planificaciéon hidrolégica de
nuestra LAg.. como sc ha dicho ya, tie-
ne dos manifestaciones: Planes hidro-
légicos de cuenca vy Plan Hidrolégico
Nacional. La distincion entrec ambos
radica tanto en la forma de elabora-
¢ién y aprobacion. como en su ambito
territorial de aplicacion como. sobre
todo. en su distinto contenido. Los
Planes de cuenca. como parcce mas
que logico. adoptan decisiones que
operan solamente en el territorio de la
cuenca v a partir de los recursos hi-
draulicos de que dispone la cuenca. El
Plan Hidrologico Nacional. por su par-
te. contempla la completa situacion hi-
drografica del pais solucionando las
posibles contradicciones que pucdan
existir entre los Planes de cuenca v, so-
bre todo. previendo —si ¢sa ¢s su vo-
luntad— la transferencia de recursos
hidrdulicos entre cuencas.

Lo que puede plantearsc como pro-
blema ¢s la cuestion de la prioridad
temporal entre las distintas formas de
planificacion indicadas. Dicho clara-
mente: ;qui¢n debe ir primero? ;Debe
hacerse la planificacién hidrologica a
partir de los planes de¢ cucnca v una
vez ellos aprobados claborarse ¢l Plan
nacional? ;Dcbe hacerse justo lo con-
trario?

La cuestion, pensable como problc-
ma juridico aunque estos dias clevada
a categoria de discusion politica. no
admite respuesta ni sencillas nm umidi-
reccionales. En primer lugar debe ha-

n el supuesto del Plan
Hidrolégico Nacional, lo
previsto es la formacion de
un anteproyecto por el
Ministerio de Obras
Piblicas y Transportes que
debe ser informado por el
Consejo Nacional del Agua.
Tras este tramite de informe,
el Gobierno formula un
Proyecto de Ley que es
enviado a las Cortes y
tramitado en ellas como Ley

cerse una constatacion obvia: la LAg.
no se plantea expresamente ¢l proble-
ma y, por tanto. con la mera conside-
racion del ordenamiento juridico ori-
ginal cn sus textos literales la cuestidn
no es resoluble. Para la LAg. es indife-
rente que el comienzo de la planifica-
cion se haga por los plancs de cuenca
o ¢l nacional. Incluso tampoco puede
deducirse ¢l mandato juridicamente
vinculante de que deban existir todos
los planes de cuenca antes o, ¢n su
caso. después del nacional.

Probablemente la LAg. no da una
respuesta expresa a e¢sta cuestion por-
que, tampoco, ¢s posible darla legiti-
mamente ¢n los t¢rminos de derecho
vigentc. Y para cllo basta con una
mera constatacion a partir de algun
dato ya proporcionado cn estas pagi-
nas: existen cuencas inler ¢ intracomu-
nitarias, cucncas que abarcan cl tern-
torio de varias Comunidades Autono-
mas o que estan integradas, exclusiva-
mente. dentro del territorio de una Co-
munidad. En ¢l supuesto de las cuen-
cas intracomunitarias corrcspondien-
tes a Comunidades Autdénomas con
competencias en materia hidraulica
(¢jemplo palmario ¢l de Cataluna y la
cucnca antes llamada del Pirinco
Oriental), esta absolutamente claro en
la LAg. y en la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional que la eclabora-
cion de su Plan corresponde a la Ad-
ministracién de la Comunidad Auto-
noma aun cuando la aprobacion final
fuera del Conscjo de Ministros. Tam-
bi¢n afirma claramente ¢l Tribunal
Constitucional que en los supucstos de
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ausencia de realizacion de la planifica-
cién hidrolégica por la Administraciéon
autonémica, el Gobierno no podria
sustituir su ausencia mediante la cono-
cida técnica de la subrogacién, estan-
do la solucion de la cuestién en la aph-
cacion de los preceptos de la LAg. y del
Plan Hidrolégico Nacional si existiera.
Veamos con palabras textuales del Tri-
bunal Constitucional lo que acabo de
resumir:

«Por el contrario, la prevision final
del articulo 39.2 de una actuacion sub-
sidiaria del Gobierno en caso de falta
de propuesta de Planes hidrologicos de
cuenca, ho puede alcanzar a las Comu-
nidades Autonomas que sean compe-
tentes para formular dicha propuesta,
ya que se trata de una forma de control
sustitutivo que no ha sido previsto por
la Constitucion en las relaciones ordi-
narias entre el Estado y las Comunida-
des Autonomas (art. 153). Dicha previ-
sion solo pucede ser aplicable, por tanto
a los planes cuya elaboracion y revision
corresponda a organismos no depen-
dientes de las Comunidades Auténo-
mas, pues en caso contrario seria in-
constitucional {...).

Por lo demds, la falta de plan no im-
pide, como es obvio, la vigencia en las
cuencas hidrogrdficas intracomunita-
rias de los preceptos que establecen nor-
mas de directa observancia en relacion
con los aprovechamientos hidraulicos,
ni la aplicacion en tales cuencas de las
determinaciones que se contengan en el
Plan Ilidrologico Nacional, ni es obstd-
culo, en fin, al ejercicio efectivo de las
demds competencias que al Estado v a
las Comunidades Auténomas corres-
ponden en materia hidrica».

Es decir, la LAg. no puede respon-
der a la pregunta de la prioridad tem-
poral de una forma de¢ planificacion
porquce la estructura misma de¢ poder
territorial del Estado se lo impide. Si.
imaginemos, la LAg. hubiera optado
por la prioridad temporal en todo caso
de los Planes de cuenca, bastaria con
que una Comunidad Auténoma con
cucneca propia y competencias en do-
minio hidraulico, no elaborara su plan
para que, adviértasc la consecuencia,
no pudicra tampoco claborarse ¢l Plan
Hidrolégico Nacional dado que no ca-
bria la actitud subrogatoria del Go-
bierno de la Nacion. La misma aberra-
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clon de la consecuencia informa bien
claramente de lo imposible de su man-
tenimiento.

Presuponer, por el contrario, que ne-
cesariamente los Planes hidroldgicos
de cuenca deberan seguir, y solamente
seguir, al Plan Hidroldgico Nacional
en cuanto que —es la base de este fun-
damento ideoldgico— son la forma
«natural» de ejecutar el Plan Hidrold-
gico Nacional, lleva igualmente a con-
secuencias insostenibles. En efecto,
también en este caso bastaria la abs-
tencién de una determinada Comuni-
dad con cuenca propia —que no es re-
soluble, insisto, por la actuacion subsi-
diaria del Gobierno tal y como ha in-
dicado el Tribunal Constitucional—
para que la virtualidad del Plan Hidro-
logico Nacional tuviera un punto de
partida mds que flaco al menos en de-
terminados puntos del territorio del
Estado y se hicieran inviables las de-
terminaciones previamente adoptadas
por el Plan Hidrolégico Nacional.

Lo que sucede es que el problema,
en estos términos, estd mal planteado.
Si la relacién entre Plan Hidroldgico
Nacional y Planes hidrologicos de
cuenca se configura de esa forma tan
mecanica, como de causa a efecto de
tal manera que sin causa —sea ésta
cual sea— no hay efecto, no hay, sim-
plemente, forma de realizar efectiva-
mente la Planificaciéon como acaba de
advertirse. El sentido del discurrir
debe cambiar y afirmar, entonces, jus-
tamente lo contrario: No hay prioridad
necesaria de los Planes de cuenca ni,
tampoco, prioridad necesaria del Plan
Hidrolégico Nacional. No, lo que su-
cede es que cada Plan juega en su am-
bito y con el contenido que le es pro-
pio y, en su ambito y en su contenido,
hay auténtica «independencia» de de-
tcrminaciones con el unico horizonte
de la LAg. y del resto del ordenamien-
to juridico. Mas claramente: es perfec-
tamente pensable la elaboracion aisla-
da de un Plan Hidroldgico de cuenca,
en ausencia de Plan Hidroldgico Na-
cional y del resto de Planes de cuenca,
teniendo este Plan de cuenca elabora-
do plena sustantividad, plena eficacia,
plena caracteristica de norma. De la
misma forma es también perfectamen-
tc pensable la elaboracion aislada del
Plan Hidrol6gico Nacional, sin planes
previos de cuenca e, incluso, sin, nece-
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s perfectamente
pensable la elaboracion
aislada de un Plan
Hidrologico de cuenca, en
ausencia del Plan
Hidrologico Nacional y del
resto de Planes de cuenca,
teniendo en este Plan de
cuenca elaborado plena
sustantividad, plena eficacia,
plena caracteristica
de norma

sariamente, planes posteriores, tenien-
do el Plan Hidrolégico Nacional efec-
tos en la forma, modo y medida que in-
dicara la LAg. y el propio Plan Hidro-
logico Nacional que, no se olvide nun-
ca este «pequeiio» detalle es aprobado
mediante Ley.

A partir de estos planteamientos, el
discurso debera girar en torno a las
ventajas e inconvenientes de seguirse
una determinada politica de planifica-
cién pero, en cualquier caso, ventajas
e inconvenientes alejados de la exis-
tencia de unos presupuestos juridicos
que inevitablemente llevaran a adop-
tar una unica determinacion.

En ese sentido los argumentos a uti-
lizar serian muy variados y no es éste
el lugar donde deba procederse a su ex-
posicién exhaustiva. En todo caso re-
cuerdo, simplemente, la existencia
como principios juridicos, también,
del de eficacia (con evidente base cons-
titucional) y la posible comparacién a
llevar a cabo con la planificacién urba-
nistica a nivel municipal donde el
principio del Plan General previo a
cualquier otra planificaciéon derivada
—planes parciales o especiales con la
poco significativa excepcién de algu-
nos Planes especiales en ausencia de
Plan General que ha aceptado la juris-
prudencia—se ha impuesto jurispru-
dencial y normativamente después de
un comienzo dudoso y tortuoso a la luz
de la vieja Ley del Suelo de 12 de mayo
de 1956 donde este principio no esta-
ba afirmado de la manera rotunda con
que ahora lo recoge la legislacion urba-
nistica.
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El contenido posible y
el contenido necesario
del Plan Hidrolégico Nacional

La LAg., refiere en su articulo 40 e
contenido de los Planes hidrologicos
de cuenca y en su articulo 43 especifi-
ca las materias que, de abordarse. es-
tan reservadas al Plan Hidrolégico Na.
cional. En este punto y con indepen-
dencia del comentario a la rica proble-
madtica juridica que plantea la cuestion
del régimen de las materias a contener
en el Plan (para 1o que, como en tan-
tas cosas de este articulo me remito a
mi libro La Planificacion Hidroldgica.
Régimen juridico, ed. Tecnos, Madrid,
1991), debo destacar solamente que al
margen de los contenidos que impone
la LAg. y desde la perspectiva del Plan
Hidrologico Nacional no puede olvi-
darse, n1 por un momento, que su
aprobacion por Ley determina la posi-
bilidad de que se aborden con este tex-
to cuestiones que. en principio, la LAg.
no reserva al Plan Hidrologico Nacio-
nal.

Me explico un poco mas sobre una
cuestion que podria resultar dudosa en
principio. La justificacién de lo dicho
reside, precisamente, en la reflexién en
torno al cardcter de Ley de la norma
aprobatoria del Plan Hidroldgico Na-
cional: visto esto, esta claro que el
principio constitucional de la jerarquia
normativa quedaria, en todo caso, pre4
servado dado que se usa del instru-
mento legal y, por ¢ello, no hay ningun
inconveniente, poniendo ejemplos
concretos, en que la Administracid
hidraulica o el régimen econémico-fi
nanciero del dominio publico hidriu
lico, sean objeto de regulacion por |
misma Ley que apruebe el Plan. Inclu
so, podria pensarse, habria una mues
tra de voluntad politica, o de compren
sién juridico-publica del complicad
mundo de la planificacién administra
tiva, que llevaria —en un proceso ma
que curioso de continuidad de fenéme:
nos que histéricamente han sido mu
parecidos— a preocuparse por la con
figuracion de la Administracion hi
draulica que ha de asegurar la aplica
cion practica del Plan y por la partici
pacion econdmica de los ciudadano
en la financiaciéon de las actuacion
que, conforme al Plan, hayan de lleva
se a cabo.l




