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I. INTRODUCCION

El estudio del régimen juridico de las obras hidrdulicas en Espafia
ha sido un tema que tradicionalmente ha despertado un interés mas

(*} Las abreviaturas que utilizo en el presente trabajo son las siguientes: CE
(Constitucién Espafola), Cl (Constitucién ltaliana), DL {Decrete-Ley), dPCM (Decreto del
Presidente del Consejo de Ministros), dPR (Decreto del Presidente de la Repiblica), LAg
(Ley espafiola 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas), LDS (Ley italiana de 18 de mayo de
1989, n. 183, de Normas para la Reorganizacidn Organizativa v Funcional de la Defensa del
Suelo), PC (Plan de Cuenca), PRGA (Plan Regulador General de los Acueductos), PS (Plan
de Saneamiento), SCC (Seatencia de la Corte Constitucional ltaliana), TU (Fexto Unico},
y TUOH (Texto Unice de las Dispesiciones de Ley ¢n torno a las Obras Hidraulicas de las
Diversas Categorias, aprobade por Real Decreto de 25 de julio de 1904, n. 523).
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bien escaso entre 1a doctrina™. Esta circunstancia —que contrasta con
la prolifica y cualitativamente sobresaliente atencion de la que en
todo momento ha sido objeto el régimen juridico de las aguas en {anto
que recurso natural— podria estar sin embargo en trance de verse
superada a raiz de la reciente reforma de la Ley 29/[985, de 2 de
agosto, de Aguas, operada por la Ley 46/1999 de 13 de diciembre. En
efecto, con dicha reforma se han introducido modificaciones en, entre
otros aspectos relevantes, buena parte de los preceptos reguladores de
las obras hidraulicas®, al tiempo que se ha creado un nuevo Titulo
VIII de 1a Ley de Aguas, bajo la ribrica de “De las obras hidréulicas™.
Ante la existencia de este nuevo régimen juridico, es de esperar —e
incluso de desear— que se produzca un cierto despertar de la preocu-
pacién de los estudiosos por las numerosas y complejas problemadticas
que envuelven al mismo™.

En este momento puede resultar por ello enriquecedor volver la
mirada a otros Derechos, y conocer asi las experiencias comparadas
en el tratamiento normativo de las obras hidraulicas. En concreto,
dada la cercania juridica y conceptual que por lo comdn han unido a

{1) En efecto, no existe en la literatura juridica espafiola ningin estudio de conjunto
sobre el régimen juridico de las obras hidréulicas. De igual moedo, son asimismo escasos 10s
trabajos en los gue se analicen aspectos concretos 0 sectoriales de dicho régimen. Elle no
obstante, v al margen de algnnas referencias puntuales en obras sobre Derecho de agnas en
general, son destacables el ya clisico trabajo de Sebastidn MARTIN-RETORTILLO BAGUER:
Aguas publicas y obras lidrdulicas. Estudios juridico-administrativos, ed. Tecnos, Madrid,
1966 v las ponencias que integran el volumen colectivo dirigido por Antenic EMBID IRUJO:
Las obras hidrgulicas, ed. Universidad de Zaragoza-Confederacidn Hidrogrdfica del Ebro-
Civitas, Madrid, 1995.

Es menester tener en cuenla, con todo, que el primero de los libros citados es anterior
a la vigente Ley de Agnas de 1985 y que el volumen colectivo dirigido por el profesor
EMEID data de una fecha anterior a la reforma de la Ley de Aguas operada por la Ley
46/1999, de 13 de diciembre, por lo cuial sus contenidos deben entenderse matizados y en
algunos aspectos superados por la normativa vigente en la actnalidad.

{2) Son destacables, en ese sentido, la reforma del art. 44 LAg, relativa a la nocién de
obra hidriulica de inierés general; y la moedificacion del art. 106, concerniente al canon de
regulacidn y la tarifa de utilizacidn de las aguas.

{3) Debe tenerse en cuenta que el régimen juridico-positivo de las obras hidrdulicas en
Espafia no se halla contenido de manera exclusiva en la Ley de Aguas, sino que dicho régi-
men se ha caracterizado en todo momento, y se signe caracterizando en la actualidad, por
una acentuada dispersién normativa. Come muestra de esta aseveracidn cabe recordar, 510
inimo de exhaustividad, y por hacer referencia tan sélo a los aspectos mis importantes, las
previsiones sobre obras hidrdulicas de la normativa sobre evaluacién de impacto ambiental
{Real-Decreto Legistativo 1302/19835, de 28 de junio); o de la Ley 13/1996, de 30 de
noviembre, la cual regula un especifico contrato administrativo cuyo chjeto es la concesion
de construccién y explotacién de obras hidrdulicas (art. 173), ¥ autoriza la creacidn de
sociedades mercantiles estatales para la construccién y explotacién de obras hidraulicas
(art. 158.3).
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los Derechos espaiiol e italiano, puede ser interesante aproximarse a
los planteamientos generales de este idltimo Ordenamiento juridico en
lz} materia. No se realizard sin embargo un examen completo de ese
régimen juridico italiano, labor que implicaria la elaboracién de un
estudio de gran magnitud. Por el contrario, en el presente trabajo van
a ser objeto de andlisis tan sélo los aspectos mds generales de la regu-
lacién italiana sobre obras hidrdulicas, a saber: las cuestiones relati-
vas a la nocién de obra hidrdulica, a la distribucién de competencias
entre el Estado, las Regiones y las Administraciones locales y, por
fin, al papel de la planificacién hidrolégica en el sector.

El examen de los extremos apuntados permitird comprobar hasta
queé punto los planteamientos del Ordenamiento italiano en la materia
d1fle%'en del modelo disefiado por 1a legislacidn espafiola. Esas diver-
gencias entre ambos Ordenamientos juridicos se hacen pateates ya en
el propio concepto de obra hidriulica. Asi, mientras que a tenor del
art. 114 de la Ley de Aguas espaiiola cabe calificar como hidrdulicas
a todas las obras vinculadas a la ordenacion y el aprovechamiento de
los recursos hidricos, la normativa italiana limita la consideracién de
obra hidrdulica a las obras de defensa y encauzamiento.

Las diferencias entre Derecho espaifiol y Derecho italiano respec-
to de las obras hidridulicas son asimismo manifiestas en el dmbito del
reparto de competencias entre el Estado y las Regiones. En sintonia
con el contenido tan restringido de la nocidn de obra hidraulica, no
existe en la Republica transalpina un dnico titulo competencial en el
que de modo unitario se integren el comdn de las infraestructuras vin-
culadas de una u otra manera a la ordenacién y utilizacién de los
recursos hidricos, sino que en el titulo competencial relative a las
obras hidraulicas son subsumibles de manera exclusiva las obras de
dfefensa y encauzamiento. Para el resto de modalidades de obras rela-
c1on_adas con las aguas existen en cambio titulos especificos, circuns-
tancia que determina que la distribucién de atribuciones entre el
Estado y las Regiones en [a materia sea en verdad compleja, poco
menos que _caética, y presente algunos interrogantes vy disfunciones de
los que se intentard dar cuenta.

_ Por t_iltimo, es a su vez diversa la concepcién de la planificacion
hidrolégica y del papel que la misma ha de desempafiar en e} terre-
no de las obras hidrdulicas. Los Planes Hidrologicos constituyen en
E_s’paf}a una suerte de instrumentos cuyo objeto no es tanto la previ-
sion individualizada de las obras a implantar, cuanto la definicidn
de las Iineas a seguir en materia de gestion de las aguas. Desde ese
punto de vista, las obras que han de ser recogidas de modo singular
en los Planes Hidroldgicos espafioles son mas bien escasas. En el
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Derecho italiano los distintos instrumentos que integran 1o que
podria denominarse planificacién hidrologica —y sobre todo los
Planes de Cuenca— son sin embargo auténticos planes o programas
de obras, toda vez que entre sus contenidos ocupa un lugar destaca-
do la determinacién singularizada de las infraestructuras a ejecutar

en el futuro.

II. LA NOCION DE OBRA HIDRAULICA EN EL DERECHO
ITALIANO

Al contrario de lo que sucede en el Ordenamiento juridico espa-
fiol. el cual ha carecido de un concepto de obra hidrdulica hasta la
Gltima y todavia reciente reforma de la Ley de Aguas operada por la
Ley 46/1999, de 13 de diciembre®, el Ordenamiento italiano cuenta
desde hace casi una centuria con una nocién de obra hidraulica for-
mulada a nivel de Derecho positivo, contenida en el RD de 25 de julio
de 1904, n. 523, del Texto Unico de las Disposiciones de Ley en torno
a las Obras Hidrdulicas de las diversas categorias®.

Fl citado TUOH lleva a cabo una clasificacion de las infraestruc-
turas hidraulicas en ciuco categorfas, de suerte que pertenecen a la
primera categoria las obras cuyo Unico fin sea la conservacién del
dlveo de los rfos transfronterizos (art. 4). La segunda categoria esta
integrada por dos tipos de obras diversas: en primer lugar, aquéllas
ubicadas a lo largo de los tios encauzados (arginati) y sus afluentes
igualmente encauzados desde el punto en que las aguas empiezan a
fluir entre los muros de contencidn o defensa continua; y en cuanto
tales obras sirvan a un gran interés de una Provincia (art. 5.a).
También pertenecen a la segunda categorfa, los nuevos encauzamien-
tos, rectificaciones y obras anejas que se ejecuten con el fin de regu-
lar los rios citados anteriormente (art. 5.b). Respecto de la rercera

(4) A tenor del nuevo articulo 114 LAg, se entiende por obra hidrdulica “la construc-
cién de bienes que tengan naturaleza inmuebie destinada a la captacion, extraccidn, desala-
cion, almacenamiento, regulacién. conduccidn, control y aprevechamiente de las aguas, asi
como el saneamiento, depuracion. trafamiento y reutilizacion de las aprovechadas y as que
tengan como objete la recarga arlificial de acuiferos. la actuacidn sobre cauces, correccion
del régimen de corrientes y la proleccion Trente a avenidas, tales como presas, embalses,
canales de abastecimiento a poblaciones, instalaciones de desalacidn, captacién y bombeo,
alcantaritlado. colecteres de aguas pluoviales y residuales, instalaciones de saneamiento,
depuracidn y tratamiento, estaciones de aforo, piezdmetros, redes de control de calidad,
diques y obras de encauzamiento y defensa contra avenidas, asi como aquellas actuaciones
necesarias para la proteccién del dominio piblico hidrdulico.”

(5) El Reglamento de desarrolio de dicho TUOH fue aprobado por Real Decreto de 9
de diciembre de 1937, n. 2.269.
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categoria, estd conformada por las obras no comprendidas en los rios
de referencia a las obras de primera y segunda categorias y que junto
a la_ ordenacién (sistemazione) de dichos rios, tengan una de las
sigulentes finalidades: a) defender ferrocarriles, carreteras y otras
obras de gran interés piblico o bienes demaniales; b) mejorar el régi-
men de un curso de agua que tenga obras de primera o segunda cate-
gorias; y ¢} impedir inundaciones, desbordamientos, corrosiones,
invasiones de grava o de otro material de aluvién, que puedan produ-
cir u_n_cl_aﬁo relevante al territorio o a los habitantes de uno ¢ mds
Municipios, o que produciendo terrenos pantanosos {impaludimenti)
puedfm ocasionar dafios a la higiene o a la agricultura (art. 7).
Configuran la cuarta categoria de obras hidraulicas, las infraestruc-
turas uo comprendidas en las tres categorfas anteriores y concernien-
tes a la ordenacidn (sistemazione) del dlveo y la contencién de las
aguas de los rios y torrentes, asi como de los grandes colectores y cur-
sos de agua importaates (art. 9). Por dltimo, son de quinta categoria
tas obras especialmente dirigidas a la defensa de la poblacién de ciu-
dades, villas y aldeas (borgate) coatra las corrosiones de un curso de
agua y contra los corrimientos (frane).

_ Se frata, como bien puede observarse, de un concepto muy res-
tringido de obra hidraulica, toda vez que a tenor de la clasificacion
contenida en el TUOH y expuesta en el parrdafo precedente, tan sélo
merecen la consideracidn de hidriulicas las infraestructuras ordena-
das a la prevencidn y reparacién de los dafios naturales que las aguas
fluyentes de los rfos y otros cursos naturales pueden ocasionar a con-
secuencia de aluvioues, inundaciounes, corrosiones, invasiones de
grava y otros elementos naturales. Es decir, en terminologia propia
del Derecho espafiol, puede concluirse que en Italia son obras hidrdu-
licas Unicamente las obras de encauzamiento y defensa.

_ Parece obvio que esa nocién tau restrictiva —Ila cual tiene su
origen en el otorgamiento al TUOH de un opinable valor definito-
rio— no era la dnica alternativa posible a la delimitacién del con-
cepto de obra hidraulica. Si bien es cierto que bajo la denominacién
de obras hidrdulicas el TUOH centra su atencién de modo exclusivo
en las obras de defensa frente a las aguas, ello no tiene por cué sig-
nificar de manera necesaria que sélo éstas sean merecedoras de
dicho calificativo. Bien pudiera haberse entendido que el TUOH
solo regula algunas, un tipo, dentro del género de las obras hidriu-
ficas, de modo que serian asimismo hidrdulicas otros tipos de
infraestructuras vinculadas a la ordenacidn y el aprovechamiento de
los recursos hidricos, tales como los embalses, canales, estaciones
de aforo, etc.
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Esta posible interpretacién ha sido no obstante rechazada de
manera reiterada tanto por la doctrina cientifica como por el propio
Derecho positivo. En cuanto a la doctrina, la misma ha diferenciado
tradicionalmente entre un concepto amplio o linglistico y un concep-
to estricto o juridico de obra hidréulica, de modo que, aun cuando
desde una perspectiva amplia se reputan hidrdulicas todas las obras
que de una u otra forma guardan relacién con la gestién y atilizacion
del bien agua, desde un punto de vista estrictamente juridico solo se
reconoce 1a condicién de hidraulicas a las infraestructuras suscepti-
bles de ser incardinadas en alguna de las cinco categorias delimitadas
en el TUOH®. En particular, y salvo sefialadas excepciones, los auto-
res se han preocupado de subrayar de manera expresa el caracter no
hidraulico de las obras de regulacién, asi como de las de saneamien-
to v, en general, de todas aquellas infraestructuras de aprovechamien-
to o ejecutadas con base en una concesién de aguas, dado que ningu-
na de ellas se orienta a la prevencién de los dafios que las aguas pue-
dan ocasionar”.

Idéntico planteamiento al postulado por la doctrina mayoritaria®
es patente en el propio Derecho positivo. Son ciertamente numerosas
las disposiciones normativas en las que la referencia a las obras
hidrdulicas se entiende vinculada exclusivamente a las obras del

{6) La doctrina ha seguido en este punto los planteamientos formulados en su dia por
Guglielmo ROEHRSSEN: Voz Idrauliche {opere), en Fuciclopedia del Diritto, ed. Giuffre,
Mitdn, Vol. XIX, 1970, pdgs. 966-908; y posteriormente, Opere idravliche, appalto e con-
cessione di costruzione, en “Rassegna dei Lavori Pubblici” 9/1987, septiembre, pags. 317-
318. Seguidores expresos de esa doctrina son, entre otros: Carlo COSCIONL: Le opere idrau-
liche tra Estato e Regioni, en “Rassegna dei Lavori Pubblici” 3/1978, marzo, pdgs. 101-
104: Domenico SORACE: Le opere idrauliche dopo il DPR 616, en “Quarderni Regionali
Formez” n° 26-1, monogrifico titnlado: La discipling delle funzioni rel DPR 616, 1980,
pdg. 189; Glovanni TERREGROSSA: Voz Opere idrauliche, en Enciclopedia Giuridica della
Treccani, £990, Vol. XX1, pigs. 1-4; Gabriella MAGALDI: Opere idrauliche, en el vol. col.
dirigido por Rino GRACILL: Le opere pubbliche degli ent {ocali, ed. UTET, Turin, 1993,
Vol. I}, pigs. 1016-1020; etc.

{7} Es destacable en tal seatido. en particular, el trabaje de Giovanai TORREGROSSA:
Voz Opere...cit., pigs. 1-2.

(8) En todo caso ha de advertirse que no ha faltado quien ha postulado un concepto
amplic de obra hidrdulica. En esa tinea de pensamiento cabe destacar a Francesco LETTERA,
a ciyo entender deben ser calificadas como hidriulicas no s6lo las obras de contencidn de
las agnas y de defensa frente a las mismas, sino también todas las obras construidas para
regular, contener y transportar 105 recursos hidricos, asf como los desagiies, los desvios, las
obras para las descargas de los excesos de aguas de unos embalses a otros, obras para el lle-
nado de depdsitos, los canales de restitucidn de aguas provenienies de conduccicnes a pre-
sion usadas para fines hidroeléctricos, los canales de irrigacion, los colectores de sanea-
miento, los canales sirvientes a las bombas de saneamiento. etc. (Cfr Scarico idrico, rifit-
io in alveo e restiuzioni it alveo, en “Rassegna Giuridica dell’ Energia Elettrica” n® /1992,
octubre-diciembre, pigs. 862-863).
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TUOH, con exclusidn, en ocasiones expresa, de otros tipos de infraes-
tructuras. Tal es el caso, a modo de ejemplo, del mismo TUOH, cuyo
articulo 3 excluye de la consideracion de obras hidrdulicas a las obras
de navegacidn interior o las comprendidas en cuencas de montafia.
Pero la muestra mis inequivoca de que para el legislador italiano solo
se consideran hidrdulicas las infraestructuras de encauzamiento y
defensa la constituye sin duda el dPR de 24 de julio de 1977, n. 616.
De manera especial, interesa en este momento destacar cémo el art.
89 de dicha norma —a la que se prestard una atencién mds detenida
en el epigrafe siguiente dado que constituye la norma clave en mate-
ria de reparto de competencias entre el Fstado y las Regiones®— al
delimitar las responsabilidades estatales en materia de obras hidrduli-
cas remite de manera expresa a la clasificacién en cinco categorias
establecida en el TUOH!".

Parece en definitiva claro que la nocidn estricta de obra hidrauli-
ca, entendida como obra vinculada u ordenada a la prevencidn y a la
reparacidn de los dafios que las aguas puedan ocasionar, ha adquirido
carta de naturaleza, y es pacifica en el Derecho italiano, tanto a nivel
doctrinal como normativoe o de Derecho positivo.

ITII. EL REPARTO DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO
Y LAS REGIONES EN MATERIA DE OBRAS RELACIO-
NADAS CON EAS AGUAS

El limitado alcance dado por el Derecho italiano a la nocion de
obra hidrdulica, del que acaba de darse cuenta en el apartado prece-
denie, tiene una trascendencia evidente en orden al estudio del repar-
to de competencias en la materia entre el Estado y las Regiones. En
concrefo, ese concepto de obra hidrdulica determina que, desde un
punto de vista comparativo con el Derecho espafiol, en el que a la Juz
_del art. 114 LAg pueden considerarse hidrdulicas todas aquellas
infraestructuras vinculadas a la ordenacidén y aprovechamiento de las

(9} El citade dPR de 24 de julio de 1977, n. 616, censtitnye la norma fundamental en
materia de reparto de competencias entre el Estado y las Regiones. Su erigen reside en el
art. 1 de la Ley de 22 de julio de 1975, n. 382, el cual delegd al Gobierno la emanacién de
wno o varios Decretos cen valor de Ley ordinaria, con el objeto de, entre otros aspectos, y
en el marco del art. 117 CI, ordenar la transferencia de competencias desde el Estado a
favor de las Regiones.

(10) Es asimismo obvio gue el dPR de 24 de jnlic de 1977 excluye del género de las
0§ras hidré_u]icas cualesquiera otras infraestrnctaras que no sean susceptibles de ser subsu-
midas en ninguna de las cinco categorias del TUOH, por ¢l hecho de que dedica preceptos
especificos a la asignacidn de competencias en materia, entre otras, de obras de navegacidin
(art. 88.3), acueductos (art. 99.b), etc. i
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aguas, carezca de sentido limitar el apdlisis competencial italiano a
las obras hidranlicas en sentido estricto, esto es, a las obras de encau-
zamiento y defensa. Antes al contrario, interesa prestar atencidon asi-
mismo al régimen competencial relativo a todas aquellas obras que
sin merecer el calificativo de bidrdulicas, por no ser subsumibles en
ninguna de las cinco categorias definidas en el TUOH, estén vincula-
das o sirvan de instrumento a la ordenacién y al aprovechamiento de
las aguas y que, por ende, si serfan consideradas obras hidrdulicas
desde la perspectiva del Ordenamiento espafiol.

De igual modo, en la medida en que la Constitucién Italiana care-
ce de un titulo competencial especifico en el que puedan subsumirse
de manera unitaria el comiin de las infraestructuras vinculadas a la
gestién y el aprovechamiento de las aguas, y dado que buena parte de
las mismas son a su vez obras piblicas, resulta interesante prestar
atencioa a la distribucién de competencias en materia de obras piibli-
cas en general.

Por ltimo, autes de iniciar el estudio del reparto de cempeten-
cias en relacién a cada tipo de obra, interesa sefialar que la delimita-
cién de las atribuciones entre el Estado y las Regiones sobre obras
relacionadas con las aguas ha sido llevada a cabo en dos fases o
momentos normativos diversos. En primer lugar es preciso acudir a la
Constitucién ltaliana {(en adelante C1) como principal norma distribu-
tiva de funciones. La Norma Fundamental no agota, empero, el repar-
to de responsabilidades en la materia (ni en esta ni en el comtn de las
materias), sino que la definicién final se encuentra en una serie de
decretos del Presidente de la Republica, a través de los cuales se
operé un proceso de transferencia de funciones desde el Estado a las
Regiones. En particular, por 1o que concierne al objeto de este traba-
jo, deben ser tenidos en cuenta el dPR de 15 de enero de 1972, n. 8,
de Transferencia a las Regiones de Estatuto Ordinario de las
Funciones Administrativas Estatales en Materia de Urbanismo y de
Vialidad, Acueducios y Trabajos (lavori) Publicos de Interés
Regional y de los Correspondientes Medios Personales y Organos y,
sobre todo, el dPR de 24 de julio de 1977, n. 616, de Ejecucién de la
Delegacién del art. 1 de la Ley de 22 de julio de 1975, n. 382.

1. El reparto de competencias en materia de obras piblicas en
general

No existe en la Coustitucién ltaliana mencidn alguna a las obras
hidraulicas ni a las obras relacionadas con la ordenacidén y aprove-
chamiento de los recursos hidricos como titulos competenciales espe-
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cificos. Ninguno de esos dos tipos de infraestructuras son objeto de un
tratamiento competencial unitario, sino que en el elenco de materias
de titularidad regional, contenido en el art. 117 CI, dnicamente es
posible encontrar un titulo referido de manera expresa a una modali-
dad de infraestructura vinculada a los recursos hidricos, a saber: los
acueductos.

Ante esa circunstancia, y dado que la nocidén de acueducto no es
comprensiva de todas las modalidades de infraestructuras ordenadas a
la gestién y utilizacién de las aguas, ia doctrina ha entendido de
manera pacifica que el titulo competencial en el que &stas iiltimas tie-
nen un encaje mas adecuado es el relativo a los trabajos piiblicos u
obras piiblicas"” Esta subsuncién resulta en principio ldgica si se

{11 La distincién entre trabajos piblicos y obras pudblicas tiene su origen en la dife-
renciacién entre fravail public v owvrage public, propia del Derecho francés, la cual ha sido
plenamente asumida por la doctrina italiana. Se entiende por “trabajo péblico™ (lavere pub-
blico) el conjunte de operaciones que dan lugar a la obra o infragstructura propiamente
dicha, asi como todas las actividades que dichas operaciones exigen, tales como ofertas y
concursos, ocupaciones temporales, expropiaciones, coucesiones. contratos, etc. Por su
parte, la “obra piiblica” (opera pubblica) es sencillamente el bien inmueble resultante de los
trabajos pablicos.

Sobre la distincién entre travail public y ouvrage public en el Derecho francés, véase
z André De LauBaDire, Jean-Claude VENEZIA y Yves GAUDEMET: Traité de Droit
Adminisiratif, 9* edicién, ed. Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1992,
Tomo 2°, pdgs. 393 y sgs. Como se ha sefialado anteriormente, esa diferenciacién ha sido
asurnida por la doctrina italiana, cuyos antores distingnen entre lavore pubblico y opera
pubblica. Al respecto, cabe destacar a Guglielmo RCEHRSSEN bf CAMERATA: [ laveri pub-
blici, ed. Zanichelli, Bolonia, 1956, pégs. 5-20; del mismo autor: Opere idrauliche, appal-
to e concessione di costruzione, en “Rassegna dei Lavori Pubblici”, 9/1987, septiembre,
pigs. 317-318; Anna MARzaNATL Lavori pubblici e regioni a statuto ordinario. ed.
CEDAM, Padua, 1983, pdgs. 5-10; y Artaro CancriNt y Gianfranco D" ALESSI0: Asperto
nermative, organizzazione e finanzamento dei laveri pubblici in Italia, en “Rivista
Trimesirale degli Appalti”. 2/1991, abril-junio, pig. 364.

También la doctrina espafiola ha hecho alusion a la distincién entre trabajo piblico y
obra piiblica, si bien interesa subrayar que los antores gue se han referido a la misma se han
ocupado de relativizar su significacién juridica prictica. De hecho, cabe advertir cémo en
el lenguaje juridico consolidado entre nosoiros, la diferenciacién entre trabajo y obra pibii-
ca no estd extendida y que, por otra parte, el Derecho positive no otorga ningura trascen-
dencia a dicha diferenciacién. Sobre esta cvestién, son destacables los trabajos de Adolfo
CARRETERC PEREZ: Configuracion juridica y presupuestaria de las obras piblicas, en
“Revista de Estndios de la Vida Local” o® 163, julic-agosto de 1969, pags. 396-397;
Tornds-Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ: Las obras publicas, en “Revista de Administracidn
Pablica” n® 100-102, 1983, pdgs. 2447-2448 (también publicado como Voz Obras piblicas,
en Nueva Enciclopedia Juridica, Tomo XVII1, ed. Francisco Seix, Barcelona, 1986); y José
Antonic LOPEZ PELLICER: Leccioues de Derecho Administrative (1), ed. Diego Marin-
Promocicnes y Publicaciones Universitarias (PPU), Murcia, 1989, pag. 333, quien habla de
“acepeidn dindmica” de la obra pidblica para referirse al trabajo o actividad tendente a rea-
lizar una cosa o bien inmueble, v de “acepcidn estitica”, entendiendo por tal el bien obte-
nido como resultado de aguelia actividad.
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tiene en cuenta que buena parte de las obras hidrdulicas reunen las
condiciones definitorias de las obras piblicas en general"®. Ello no
obstante, no cabe hablar de una equiparacién o una intregracién abso-
luta de las obras hidrdulicas como si de una especie del género de las
obras piblicas sc tratase, toda vez que también son numerosas las
obras vinculadas a las aguas cuya naturaleza juridica es inequivoca-
mente privada. En consecuencia, tan sélo cabe reconducir al régimen
de distribucién de competencias de las obras publicas, a aguellas
infraestructuras hidraulicas en las que concurran los elementos carac-
teristicos de las obras piblicas, y que son los siguientes: elemento
subjetivo o propiedad de un ente piblica, elemento telealdgico o pre-
ordenacién a la satisfaccién inmediata o mediata de un interés publi-
co, naturaleza inmueble y ejecucidn administrativa®®,

El reparto de competencias en materia de obras piblicas se halla
regulado en el art. 117 CI, a cuyo tenor son de competencia de las
Regiones las obras publicas de interés regional. El precepto apela, por
tanto, a un pardmetro cualitativo de delimitacién competencial —e¢l
interés regional— caracterizado por su amplitud y su ambigiedad,

(12) A la subsuncién de las obras hidraulicas y, en general. de las infraestructuras vin-
culadas a la gestién y el aprovechamiento de las aguas en la nocidn de obras pablicas y en
el titule competencial relativo a las mismas se han referido, entre otros varios: Giovanni
TORREGROSSA: Opere.., cit., pdg. 4; del mismo autor: [ rapporti tra Estato e Regioni in
materia di opere idrauliche, en “Diritto e Societd” 3/1983, julio-septiembre, pig. 457 y
Domenico RODELLA: Voz Laveri pubblici, en Novissimo Digesto Italiano, Appendice vol.
IV, ed. UTET, Turin, 1980, pig. 592.

La integracion de las obras hidrdulicas y de las infraestruturas relacionadas con las
aguas en la categosia de las obras piiblicas no constituye, por lo demis, una mera formula-
cidn doctrinal. sino que fue el propio Derecho positivo el que tempranamente calificsd como
publicas a determinadas obras virczladas con los recursos hidricos. En ese sentido. la capi-
tal Ley de 20 de marzo de 1865, n. 2.248, anexo F. del Texto Unico de la Leyes sobre
Trabajos Publicos, incluia entre las obras piblicas a “los canales demaniales tanto de nave-
gacion como de riego” (art. le). y tambi€n “el régimen y la policia de las aguas piblicas,
asi como de los rios, torrentes, lagos. riberas y canales de desagiie artificial, los proyectos
y las obras relativas a fa navegacida fluvial y lacustre, al transporte de madera por flota-
cion, a la defensa de las orillas y territorios laterales frente a las corrosiones. inundaciones
y desbordamientes, a las derivaciones de aguas piiblicas, al desagiie de los encharcamien-
tos y de los estanques...” (art. 1f).

(13} La nocién de obra publica expuesta en el texto, la cual ha sido asnmida de modo
undnime y pacifico por el comin de los autores italiancs, fue formulada por uno de los
mayores especialistas italianos en la materia, Guglielmo ROEHRSEEN DI CAMERATA, en su
cldsica y fundamental monografia: [ lavori pubblici.... cit., pigs. 5-20. Por su parte. con
base en los criterios aportados por ROEHRSEEN DI CAMERATA, un apurado concepto de obra
publica es el formulado por Paclo Urean y Stefano CiviITARESE MATTEUCL Diritte urba-
nistico. Organizzazione e rapporti, ed. Giappichelii, Turin, 1994, pig. 145: “obra de inge-
nieria dirigida a obtener una modificacidn doradera del mundo fisico, de coste elevado, para
cuya realizacion se siguen procedimientos admmnistrativos determinados”.
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toda vez que no existen criterios objetivos en atencidn a los que dis-
cernir con seguridad entre obras de interés regional y de interés nacio-
nal o suprarregional y, por ende, que permitan discriminar con segu-
ridad qué concretas infraestructuras son de competencia del Estado y
cudles son de incumbencia de las Regiones. Tanto es asi que la doc-
trina no ha dudado en calificar al art. 117 CI, en relacion precisamen-
te a la materia que nos ocupa, de “norma sustancialmente en blanco”,
la especificacién de cuyo contenido queda remitida al legislador ordi-
nario"¥,

Consciente del elevado grado de imprecision y de la incertidum-
bre e inseguridad que el art. 117 CI originaba en torno al reparto de
competencias en materia de obras ptblicas'”, el legislador postcons-
titucional ha formulado algunos elementos definitorios de la nocién
de obra piiblica de interés regional. Lo ha hecho concretamente en dos
drdenes o esferas diversas. En primer lugar, ha establecide un criterto
de general aplicacién, esto es, atinente o valido con cardcter genérico
al comuin de las obras piblicas consideradas como categoria unitaria.
Por otra parte, y a la luz de la obvia insuficiencia de dicho pardmetro
general, el legislador ordinario se ha preccupado asimismo de delimi-
tar un reparto especifico de competencias en torno a un buen nimero
de obras susceptibles de ser calificadas como piblicas, entre las cua-
les se encuentran las obras hidrdulicas y determinadas infraestructu-
ras vinculadas a la ordenacidn, gestion y aprovechamiento de las
aguas. Estos regimenes competenciales especificos relativos a obras
hidraulicas y otras obras vinculadas a los recursos hidricos son obje-
to de estudio en los apartados siguientes, de modo que en este punto
procede centrarse en el examen del pardmetro de distribucidén compe-
tencial general, aplicable a todas las obras publicas.

(14} Cfr. Carlo DE BELLIS: Opere idrauliche ed interese nazionale: il mito di un’inter-
pretazione sistematica, en “Le Regioni. Rivista Bimestrale di Documentazione ¢
Giurisprudenza dell’Istituto di Studi Giuridici Regionali” {en adelante “Le Regioni”),
3/1990, mayo-junio, pag. 718.

{15) Una cierta postura doctrinal postnld en un principio que deberfan entenderse de
interés regional las obras piiblicas conectadas con materias de interés regional o, en su caso.
relativas a bienes regionales. Esa interpretacién fue légicamente rechazada por el grueso de
los autores, por entender gue era un criteric tan obvio como insuficiente, ya que estd claro
que ciertas funciones no pueden realizarse sino a través de obras vy, en consecnencia, la
transferencia de las atribuciones debia incluir necesariamente la transferencia de las com-
petencias sobre las obras piblicas correspondientes. Por tanto, se concluye que en la deli-
mitacién de las obras pablicas de interés regional deben incluirse asimismo infraestrocteras
conectadas a materias o atribuciones no regionales o, de lo contrario, la mencidn auténoma
del art. 117 Cl careceria de sentido. Se recogid asi algo taa elemental como es el cardcter
instrnmental de las obras y el principio acecesorium sequitur principale. Al respecte véase
a Domenico SCRACE: Le opere...cit., pdg. 198.
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El apuntado criterio competencial se halla contenido en el art.
87.1 in fine del ya citado dPR 616/1977, el cual dispone que son de
competencia regional las obras piblicas de cnalguier naturaleza que
se ejecuten en el territorio de una Regidn. El precepto no hace sino
reconvertir el criterio cualitativo del interés regional en un criterio
puramente territorial, hasado exclusivamente en la ubicacién de la
obra en la demarcacion politica de una determinada Regién, plantea-
miente normativoe éste que tiene como corolario principal e inmedia-
to el reconocimiento generalizado de la responsabilidad regional en
materia de infraestructuras relacionadas con los recursos hidricos, a
excepelon de los grandes canales interregionales.

La formulacidn a nivel legislativo de este criterio de la territoria-
lidad condujo en un primer momento a que por parte de algunos auto-
res se consideraran definitivamente resueltos los interrogantes que se
venfan planteando en torno al significado y alcance de la nocién de
obra piblica de interés regional®®. Sin embargo, buena parte de la
doctrina se percatd bien pronto de que atender de manera exclusiva a
la localizacidn fisica de la infraestructura era insuficiente, y abocaba
a un régimen de reparto de competencias poco razenable. En efecto,
diversos autores constataron y pusieron de manifiesto la existencia de
cbras piiblicas que, a pesar de ser ejecutadas y ubicarse en territorio
de una sola Regién, son indudablemente de interés nacional y, por
consiguiente, deben considerarse sin duda de competencia estatal (v.
gr. los edificios universitarios, o las obras relativas a los estadios
deportivos en los que debia celebrarse el Campeonato Mundial de fut-
bol del afio 1990). Dicho con otras palabras, parece evidente que el
interés constituye un concepto de naturaleza o de contenido funda-
mentalmente cualitativo y que, por ende, no cabe reducirlo a una mera
consideracidn territorial o de localizacion geogrifica de las obras.

Los descritos hasta este punto son los términos en que se plantea,
todavia hoy, la problematica relativa al reparto de competencias en
materia de obras ptblicas. El Derecho italiano sigue careciendo de

{16) En ese sentido, Vittorio DOMENICHELLL: Laveri pubblici, en “Le Regioni” 6/1977,
noviembre-diciembre, pdg. 1282; y Anna MarzaNatt: Lavori.., cit, pdg. 11 Muy claros
son los términos del primero de los autores citados, para quien la diccidn del art. 87 segin
la cual se repotan de interés regional aquellas obras pablicas que se ejecuten en el territo-
rio de una Regién, debe conducir a considerar cesada la diatriba, doctrinal y jurispruden-
cial, sobre el concepto de interés regional referido a las obras piblicas, debiendo entender-
se que ¢l legislador delegado ha queride que sea atribuida a las Regiones la competencia
ordinaria en la materia, considerdndose asf las competencias estatales como excepcionales.
O bien, el legislador delegade ha pretendido identificar el interés regional, con indepen-
dencia de cualquier ctra consideracidn, derivindolo simplemente de la localizacién de fas
obras en el territorio de una Regidn.

EN TORNO AL REGIMEN JURIDICO DE LAS OBRAS HIDRAULICAS EN ITALIA

una delimitacién juridica-positiva de obra piblica de interés regional;
es decir, el legislador no ha precisado ningtin tipo de pardmetro o de
criterio objetivo en aplicacién del cual discernir cudndo una determi-
nada infraestructura hidrdulica es de interés regional o suprarregional
¥, por tanto, en qué casos es de competencia de las Regiones y en cué-
les es de incumbencia del Estado. Puede por ello decirse, a modo de
conclusién, que el art. 117 de la Constitucién continda siendo un pre-
cepto impreciso y vago, y que la distribucion de competencias sobre
obras ptblicas en general permanece en nebulosa, en un alto grado de
indefinicién e incertidumbre”,

2. El reparto de competencias en torne a las obras vinculadas a
la ordenacion y el aprovechamiento de las agnas

La imprecision del reparto de competencias en materia de obras
publicas a que aboca el art. 117 CI, y de la que acaba de darse cuen-
ta en el epigrafe precedente, ha intentado ser salvada por el legislador
ordinario a través de la definicidén de un régimen sectorial de distri-
bucidn de atribuciones para un buen niimero de modalidades especifi-
cas de infraestructuras. Eilo ha dado lugar a que el tratamiento com-
petencial de las obras piblicas en general, y de las obras hidriulicas
y vinculadas a las aguas en particular, se caracterice por su elevado
grado de dispersidn, al tiempo que por su notable nivel de compleji-

(17) Acerca de la indefinicidn de la nocidn de obra publica de interés regional se ha
manifestado, en la Hnea expuesta, Domenico SORACE. quien ha afirmado que “el hecho es
que resulta muy dificil imaginar criterios formales indefectibles para delimitar los gastos
piblicos de interés regional y por tanto es bastante dificil imaginar un juicio de ka Corte
Constitecional que sea de puro Derecho en esta materia” (Vid. Le opere..., cit., pag. 199).
Asimismo Angelo CLARICIA: Le opere pubbliche degli enti locali, en el vol. col. dirigido por
Rino GraciLi: Le opere..., cif., vol |, pig. 72.

En todo caso, debe hacerse referencia a determinada tendencia docirinal que ha postu-
lade la ne indefinicidn de la nocién de obra piblica de interés regional. Ciertamente, algu-
nos autores han considerado que si bien el criterio de la localizacién es insuficiente, elio ao
significa que el concepto estudiado carezca de concrecion. En apoyo de esta afirmacion han
manifestado que el elemento territorial debe utilizarse de forma combinada con el de la
importancia de la obra. De ese modo concluyen que las infraestructuras de mayor impor-
tancia, per estar preordenadas a la satisfaccidn de intereses de mayor entidad y, por tanto,
suprarregionales, son de competencia estatal con independencia de su ubicacién fisica. I.os
autores gue han realizado esta Interpretacién son: Giovanni TORREGROSSA: Opere..., cit.,
pdgs. 4-5 y, sobre tode su estudio: [ rapporti.., cit., pdgs. 463-466; y Raffaele PrOSPERL Le
competenze in materia di lavori pubblici nell’ ordinamento italiano. en “Rivista Trimestrale
degli Appalti™ 2/1990, abril-junio, pdgs. 336-339 y 349-350.

El intento de ios referidos antores de definir ¢l interés regioral es sin duda loable, pero
resulta asimismo y en idéatica medida baldio. La razén de ello reside en que con la herme-
néutica por ellos propuesta lo tnico que se hace es trasladar la indefinicidn de la nocidn de
interés, al no menos vaporosc elementc de la importancia de la obra.
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dad. No en vano, desde una perspectiva competencial, es menester
diferenciar por una parte las obras hidrdulicas en sentido estricto,
esto es, las pertenecientes a las cinco categorfas contempladas en el
TUOH y, por otro lado, los diversos tipos de obras que no son con-
sideradas hidraulicas en sentido estricto pero que se caracterizan por
servir de instrumento de la ordenacién y aprovechamiento de los
recursos hidrices, cada una de las cuales cuenta con criterios de dis-
tribucién de significado y alcance diversos®. Al estudio de la pre-
visiones normativas sobre el reparto de competencias en torne a las
principales infraestructuras no hidrdulicas perc vinculadas a la ges-
tidn y utilizacién del agua se presta atencion en el presente aparta-
do*?.

A) La distribucién de competencias en torno a las obras de acue-
ducto

Puesto que constituyen las tiricas infraestructuras vinculadas con
la gestién y aprovechamiento de las aguas que son objeto de trata-
miento competencial directamente por el Texto Constitucional, resul-
ta oportuno prestar atencién en primer término a las obras de acue-
ducto. Antes de ello, conviene empero precisar qué se entiende por
acueducto, dado que dicho nomen iuris no es utilizado por el
Ordenamiento juridico espafiol. A tenor de las Normas Técnicas de
eiecucion del art. 2.b), d} y e) de la Ley de 10 mayo de 1976, n° 319,
sobre Proteccidn de las Aguas de la Contaminacion, aprobadas por el
Comité Interministerial para la Proteccién de las Aguas de la
Contaminacién, en deliberacidn de 4 de febrero de 1977, constituyen
obras de acueducto el “complejo de las instataciones de toma, de tra-
tamiento, de transperte y de distribucidn de aguas para uso potable o

(18) A causa de esa falta de tratamiento compelencial unilario de las obras piblicas se
ha dicho que el régimen de reparto en la materia es “verdaderamente cadtico™ y que el sis-
tema dispuesto en los decretos del Presidente de la Repuiblica 8/1972 y 616/1977 ha creado
mucha perplejidad, tante e¢n lo referente a su interpretacion como a su adecuacién a la
Constitucion (¢fr. Raltacle PROSPERL: Le competenze..., cit., pig. 332-333). Se ha seiialado,
en relacion especilica al régimen competencial de las obras hidriulicas y demds infraes-
tructuras vinculadas a la gestidn y aprovechamiento de las aguas, que se trata de “una de la
peores parles de todo el decreto {se refiere al dPR 616/1977], que merece ser repensada ab
inis” {¢fr. Vincenzo CERULLI IRELLL: Acque e opere idrauliche, en el vol. col. Arti del
Convegno “Seicentosedict dieci anni dope ™, ed. M. Ragno, Roma, 1988, pag. 520).

{19) Interesa advertir que no todas las modalidades de iafraestruras vinculadas a los
recurses hidricos cuentan con un régimen de reparto de responsabilidades especifico y
expreso en fa normariva, circunstancia que origina importanies interrogantes acerca del titu-
lo competencial en que dichas infraestructuras deben ser subsumidas. Asi ocurre, por ejem-
plo, con las obras de riego, en torne a las cuales se discute si deben recenducirse a la nocidn
de acueducte ¢ incluirse, a efectos compelenciales, en la materia de agricultura. Sobre ¢l
particular véase a [Domenico SORACE: Le opere..., cit., pigs. 192-193 y 201
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para fines maltiples”®. El de acueducto es, en consecuencia, un con-

cepto amplio, comprensive de todas las infraestructuras a través de

las cuales fluyen o discurren los recursos hidricos®".

En cuanto al concreto régimen de distribucién de responsabilida-
des en la materia, el mismo se halla caracterizado por un grado de
indefinicidn y de vaguedad semejante al existente en relacion a las
obras piblicas en general, debido a que el art. 117 CI otorga a las
Regiones las competencias relativas a los acueductos de su propio
interés. Escasos, a la vez que poco Gtiles, han sido también los inten-
tos de precisién o de definicidn llevados a cabo por el legislador ordi-
nario acerca de lo que deba entenderse por acueducto de interés regio-
nal o suprarregional.

Un primer e insuficiente paso normativo en ese sentido se dio con
el art. 2.b) dPR 8/1972, mediante el cual se transfirieron a las
Regiones los acueductos locales y comarcales®™ que interesen a una
sola Regién. Obviamente, el precepte no hace sino reiterar las previ-

(20) Extraido de Giuseppe Caa: L'approvvigionamento idrico ¢ la gestione degli
acgquedoiti, en “l Tribunali Amministrativi Regionali™ 4/1992, abril, pig. 171 Publicado
asimismae en “Sanith Pubblica” 4/1992, abril.

Es menester subrayar, ademds, que esta definicidn de obra de acueducto formulada a
rivel normativo por la citadas Normas Técnicas es en esencia ceincidente cen la nocidn de
acueducto defendida por el comin de 1a doctrina. En efeclo. la generalidad de los autores
han coincidido en circunscribir el ¢conceplo de acueducto a las obras de conduccidn de Jos
recurses hidricos. En tal sentido se ha manifestado Franco Favara: Commenio agli articoli
87, 88, 89, 90 ¢ 91, cn el vol. col. coordinade por Enzo Capaccionl y Filippe SATTA:
Conunento al Decreto 616, ed. Giuffrd, Mildn, 1980, pdg. 1437, quien ha definido los acue-
ductos como “cualquier construccion destinada al wranspoerte de las aguas”. En la misma
linea de entendimiento, Alberto VARANESE se¢ refiere a los acueductos como “cualquier
construccién idénca al transporte de agua, independientemente de sus propiedades técnicas™
(en su trabajo: Voz Acgnedorto, en Enciclopedia del Diritto, ed. Giuffré, Mildn, Vol. 1,
1958, pdg. 478). Por Gltimo, Maria Athena Lorizio los ha definido més recientemente como
“la obra que transporta el agua para uso potable o mixte” (en su trabajo: Voz Acquedotii ¢
canali demaniali, en Digesto delle Discipline Pubblicistiche, ed. UTET, Turin, Vol. 1,
1987, pdg. 72).

(21) Hasta tal punto es amplia la nocién de acueducto que para Nicola LUGARES! es posi-
ble incluir en ella tanto a los canales como los embalses usados para ¢l convoy. la recogida y
el transporte de las aguas {¢fr. su fundamental monografia: Le acque pubblicie. Profili doui-
wicall, di tutela e di gestione, ed. Giuffré, Milan, 1995, pdg. 111}. La inclusidén de los embal-
ses para la recogida de las aguas en ¢l concepto de acueducto pudiera ser discutible. Sin
embargo, a pesar de ello, la misma presenta una importante ventaja desde un punto de vista
prictico, v es que dicha incorporacién ofrece un régimen de reparto competencial al que
reconducir los pantanes, los cuales carecen de previsiones especificas al respecto.

{223 Bl precepto citado no habla en realidad de acueductes comarcales sino, en térmi-
nos italianos. de acueductos cowiprensoriali. Es dificil, si no imposible, encontrar en el
Derecho espafiol el equivalente de los comprensort italianos. Bajo esa denominacién, el
Ordenamientlo juridico transalping hace referencia a una suerte de entidad piblica de difi-
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siones contenidas en el propio art. 117 CI. En nada ayudd, por su
parte, a clarificar la problemdtica en cuestién el posterior dPR
616/1977, el cual se limitd de nuevo a repetir la formulacidn del art.
117 CI {art. 87), con la Unica variacion de que delegd a las Regiones
las competencias correspondientes a las actuaciones para la construe-
ci6n y la gestion de las instalaciones y de los servicios de acueductos
que no habfan sido objeto de transferencia por parte del art. 2.b} dPR
8/1972 (art. 90.b))*.

La normativa citada permite concluir que las Regiones desem-
pefian funciones en relacién a practicamente la totalidad de las obras
de acueducto. En el caso de los acueductos de interés regional,
dichos cometidos son los correspondientes a sus competencias pro-
pias ex art. 117 CI, mientras que en torno a las obras de acueducto
de interés suprarregional y, por tanto, de competencia estatal, ejer-
cen por delegacidn las labores de construccidn y gestién. Ahora
bien, pese a ello, el Derecho italiano continda carente de pardmetro
alguno con base en el cual dilucidar minimamente en qué casos una
infraestructura de acueducto es de interés y de competencia regio-
nal, ¥ en qué supuestos es, por el contrario, de interés suprarregio-
nal o nacional y, en consecuencia, de incumbencia del Estado. El
régimen de distribucion de respensabilidades entre el Estado y las
Regiones en materia de acueductos se caracteriza, en suma, por su
notable indefinicidén.

ciles catalogacidn y caracterizacién. dada su heterogeneidad, fanto en su natucaleza juridica
como en su dmbite de competencias. En general, con el concepto de camiprensorio se hace
referencia a un genuino enie u 6rgano administrativo, a medio camino entre ¢l Municipio y la
Provingia, ¢n el que se integran una pluralidad de Manicipios, con fines esencialmente de pro-
gramacién econdmica y ferritorial, asi como de presiacion de determinados servicios locales
o de gjercicio de competencias delegadas por las propias Regiones. En cuanio a su naturaleza
juridica, ya se ha comentade que no existe una caracterizacion univoca de los camprensori.
Asi, en la mayoria de normaitivas reglonaies se configuran como un 6rgano de ia Regidn,
constituido por representantes de los entes territoriales en €l comprendidos, incluidas las
Comunidades de Montaiia. En otras Regiones, en cambio, son caracterizados a modo de entes
asociativos de Municipios, de tipo précticamente consorcial.

Para ura exposion de sintesis sobre la nocién de comprensori, puede verse a Aldo M.
SanpiLLL Manuale di Diritto Amministrativo, Jovene editore, Ndpoles, 1984, vol. |, pdgs.
430-431; y a Francesco STADERING Diritto degli enti locali, ed. CEDAM, Padua. 1984 pags.
120-121 Con mayores amplitud y profundidad. y con referencia a la significacién y evolu-
cién de los comprensori, es recomendable la lectura de Gian Candido DE MaRrTiN:
L'Anuninistrazione locale nel sistema delle autonomie, ed. Giuffré, Milan, 1984, pigs. 205
y 215-222.

(23) Nétese que el citado art. 90.b) dPR 016/1977 no lleva a cabo transferencia algu-
na de competencias a favor de las Regiones, sino que se fimiia a operar una delegacién del
gjercicio de las mismas, de modo gue su titularidad permanece inalterada y en manos del
Estado.

EN TORNO AL REGIMEN JURIDICO DE LAS CBRAS HIDRAULICAS EN [TALIA

Para completar el estudio del régimen competencial de las obras
de acueducto, conviene prestar atencion, siquiera sea brevemente, al
especifico reparto de atribuciones en la elaboracién del instrumento
de planificacidn propio de dicho tipo de infraestructuras, el denomi-
nado Plan General Regulador de los Acueductos®. La articulacién
del PRGA se dispuso por Ley de 4 de febrero de 1963, n. 129, del
PRGA. En sintesis, y por lo que al propésito del presente trabajo
interesa, basta por el momento sefialar que el citado instrumento de
planificacién, de dmbito territorial estatal, responde a un doble
cometido. En primer lugar, el PRGA tiene por objeto el cdlculo de las
necesidades de agua potable para la poblacién previsibles en cada
espacio territorial para un horizonte temporal de cincuenta afios®,
En segundo término, y con base en esa estimacién, el PRGA debe
definir las obras necesarias para el establecimiento de los nuevos ser-
vicios de acueducto y la coordinacién de los preexistentes (art. 2.a)

y b)) oo,

En relacién con las responsabilidades relativas al PRGA, deben
diferenciarse las funciones de formulacién y aprobacién por un lado,
y las actualizaciones y reformas por otro. Sobre las primeras, esto es,
su formulacién y aprobacién, de manera coherente con su 4mbito
estatal y su funcién, la Ley establece un procedimiento a desarrollar
integramente en el seno de la Administracién del Estado®, en el cual
la participacién de las Regiones queda limitada a la posibilidad de ser
oidas en la formaci6n del proyecto {art. 1), y a la posibilidad de pre-
sentar alegaciones en el plazo de noventa dias siguientes a la publica-

{24) Sobre el significado del Plan Regulador General de los Acueducios véase, por
todos, a Alessandro LoLLL: Piano regolatore generale degli acquedotti, discipling urbanis-
tica e nyovi modelli di amministrazione introdotti dalla legge 18 maggio 1989, n. 183, en
“Rivista Giuridica di Urbanistica™ 1/1991, enero-marzo.

(23) Dicho horizonte temporal de cincuenta afios ha sido criticado por la doctrina, al
considerarlo excesivamente amplio. En ese sentido se ha entendido que no parece posible
hacer un cdlculo o previsién verosimil, ya que dificilmente puede averiguacse con precision
el incremento demogrifico y el desarrolle econémico que va a experimentar cada territorio.
Sobre el particular véase a Paola Roccume La verifica e 'adeguamento del piano regela-
tore generale degli acquedorti: le muove prospettive aperte dalla legge sulta difesa del
suole, er "Rassegna dei Lavori Pubblici” 171991, enero, pag. 24; y Nicola LUGARES!: Le
acque... ¢if., pag. 369.

(26) El PRGA fue aprobado por el dPR de 3 de agosto de 1968, n. 1090. con ua hori-
zonte temporal de necesidades hidricas hasiz el afio 2013, y articuladoe en diecinueve sub-
planes de dmbito regional.

{27) La elaboracién del proyecto de PRGA se encomienda al Ministerio de Obras
Pﬁbl_lcas (art. 1}, micniras gue la aprobacidn definitiva del mismo se declara de compe-
tencia del Presidente de 1a Repiiblica, previa deliberacién del Consejo de Ministros (ari.
3).
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cién del mismo (art. 3)@. Légicamente, esa elaboracién exclusiva-
mente estatal® supone una considerable restriccion de las eventuales
competencias de las Regiones en materia de acueductos, dado que
cualquier pretensién regional de ejecutar un obra de este tipo queda
supeditada a los condicionamientos establecidos en el PRGA®,

Esa limitacién de las competencias regionales en materia de acue-
ductos se ve sin embargo relativizada por los importantes poderes que
la legislacién reconoce a Jas Regiones en relacion a las actualizaciones
y modificaciones del PRGA. En ese sentido, si bien el dPR 8/1972
reservé al Estado todas las funciones en torno & esas reformas, el pos-
terior dPR 616/1977 introdujo un nuevo reparto mis equitativo. En
concreto, el art. 90.2.a) delegé a las Regiones las actualizaciones y
reformas del PRGA atinentes a las aguas destinadas por el propio Plan
a la satisfaccion de las exigencias y necesidades de su respectivo terri-
torio. En la misma linea, el art. 914 del mismo dPR 616/1977 reservo
al Estado la imposicién de los vinculos, asf como las actualizaciones y
reformas, pero tnicamente cuando las mismas comporten una diversa
distribucion de las reservas hidricas entre las Regiones. Ademds, en
estas tltimas modificaciones el Estado deberd oir a las Regiones y, no
sélo eso, sino que, ademas, habrd de tener en cuenta sus exigencias
relativas a la ejecucién de programas o la consecucién de los objetivos
por ellas establecidos en el ejercicio de sus funciones® En fin, parece
que el criterio de atribucién de responsabilidades es el alcance extra-

(2%) Una dura erftica a esa escasa participacidn regional en ta formulacién del PRGA
puede encontrarse en Salvatore D°ALBERGO: I tema di piano economico, piano settoriale
e wqttinazione» di pigno, en “Giurisprudenza Costituzionale-19647, ed. Giuffré, Mildn,
1965, pdgs. 40-42. A juicio del mencionado zuror. la elaboracidn del PRGA deberia recon-
ducirse al acuerde con las Regiones.

(29) Dicha atribucién de las competencias de elaboracidn del PRGA al Eslado fue jus-
tificada por la SCC de 1 de febrero de 1964, n. 4 (Ponente: Giovanni Cassandro), al sefia-
lar que un Plan como el PRGA gue se proponga asegurar el suministre hidrico a toda la
poblacién de 1a Repiblica, la satisfaccidn de una necesidad primaria y fundamental, no
puede ser planteado sine en atencidn a una vision gencral del pais, y con referencia a los
medios financieros necesarios para resolver el problema y la asignacion de diches medios a
los diversos sectores segiin un orden de preferencia que sélo puede ser fijado por el legis-
lader estatal.

(307 Cfr. al respecto a Maria Athena Lor1z10: Voz Acquedotti..., cit., pig. 75.

(313 El protagonismo de las Regiones en materia de medificaciones y aclualizaciones
del PRGA ha sido por dltime confirmado. mis recientemente, por el dPCM de 4 de marzo
de 1996, por ¢l que se aprueban Disposiciones en Materia de Recursos Hidricos entre las
que se encuentran la “metodologia y criterios generales para la revisién y la actualizacién
del PRGA”™. Dicho Decrelo fue por ofra parte dictado en cumplimiento del art. 4.1-d) de i
Ley de 5 de enero de 1994, n® 36. de Disposiciones en Materia de Recursos Hidricos, el cual
remitio al Presidente del Gobierno la regulacién de “las metodologias y los criterios gene-
rales para la revision y la actualizacidn del plan general de los acueductos”.
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rregl‘ona_l o intrarregional de la reforma, circunstancia coincidente con
el criterio de reparto en materia de acueductos®.

B} Elreparto de competencias sobre obras de navegacién interna
o fluvial

Otra modalidad de obras vinculadas a las aguas que ha recibido
una atencidn legisiativa especifica en lo que a la distribucién de com-
petencias se refiere, han sido las de navegacién interna o fluvial. Al
contrario de cuanto sucede con las obras piblicas y con los acueduc-
tos, el reparto de atribuciones disefiado por el Ordenamiento italiano
sobre este tipo de infraestructuras de navegacion fluvial se caracteri-
za por su claridad y por 1a inexistencia de dificultades hermenéuticas.

_ El régimen competencial en la materia tiene como punto de par-
tida una clasificacién de vias navegables en cuatro categorfas, la cual
se encuentra definida en el art. 4 del Texto Unico de 11 de }ulio de
1?13, n® 959. A la luz del antedicho precepto, son de primera catego-
ria los llagos, 1108 y canales cuya navegacidn presente un preeminen-
te interés militar. La segunda categoria estd integrada por los lagos
rfos y canales que sclos o conectados entre si formen lineas de nave-’
gacion a puertos maritimos que favorezcan el trifico de un mismo
territorio. En la fercera categoria se incluyen los lagos y canales que
sin cumplir los requisitos de los de segunda clase, favorezcan ef
movimiento comercial de centros habitados importantes por sus
industrias y producciones agricolas. Por dltimo, aquellas vias navega-
bies no susceptibles de ser subsumidas en ninguno de los tres tipos
anteriores, merecen la consideracion de vias de cuarra categoria.

Con base en esa clasificacidén de vias navegables, tanto e] dPR
&/1972 como eli dPR 616/1977 lievan a cabo una sencilla distribucién
de competencias, consistente en asignar las responsabilidades ai
Estado y a las Regiones sobre las obras correspondientes a las diver-
sas ca‘tegorfas de vias aptas para la navegacidn. Mis exactamente, en
un primer momento el art. 2, letra F) dPR 8/1978 wansfiri6 a las
regiones las obras de navegacidn interna en vias de tercera y cuarta
categorfas; atribuciones regionales que se vieron ampliadas con pos-
terloru_:lad por el art. 88.3 dPR 616/1977, el cual reservd al Estado
ex_cluswamente tas infraestructuras para la navegacién de las vias de
primera clase.

(32) En mi'llel‘li?. de acueductos han de ser tenidas asimismo ¢n cuenta las competencias
que lantc; la ]eglslzzcmn de régimen local, como Ja sanifaria, y la propiz Ley 319/1976, reco-
nocen a los entes locales, aspecro ¢ste al que se presta antencid 1 ]

i . ncién en el epigrafe |
trabajo. b P Ve ese

419




ANTONIO EZQUERRA HUERVA

A tenor del reparto competencial explicitado, son de responsabi-
lidad estatal las obras ordenadas a facilitar 1a navegacidn de la vias de
primera categoria, es decir, de los lagos, rios y canales de preemin-
tente interés militar. El resto de obras de navegacion son, por el con-
frario, de incumbencia regional, circunstancia que, de facto, conduce
a afirmar que todas las obras de navegacién son de competencia de las
Regiones, puesto que en Italia no existe ninguna via navegable que
haya sido declarada de preferente interés militar®.

C) El régimen competencial de las obras de alumbramiento de
aguas subterrdneas

En tercer lugar, resulta oportuno prestar atencién a las previsio-
nes competenciales concernientes a las obras para la extraccidn de
aguas subterraneas. E] dPR 616/1977 —norma en la que también se
halia perfilado el régimen competencial en esta materia— incurre en
este punto en una importante, al tiempo que dificil de solucionar, con-
tradiccion interna. Bn efecto, el art. 912 reserva al Estado las funcio-
nes correspondientes a la determinacién y a la disciplina de los usos
de las aguas piiblicas en general y de las subterrdneas en particular,
incluidas las funcidnes relativas a la instruccidn y el otorgamiento de
las concesiones de grandes derivaciones. Sin embargo, frente a dicho
precepto, el art. 90.b) ordena la delegacion a las Regiones de la inves-
tigacién, la extraccién y la utilizacién de las aguas subterrdneas,
incluidas las labores relativas a la proteccién del sistema hidrico del
subsuelo.

L.a muy escasa doctrina que ha prestado atencidn a la problemi-
tica interpretativa aqui expuesta, no ha dudado en calificar el contras-
te entre los arts. 912 v 90.b) dPR 616/1977, de “macroscépico”, dado
que no parece posible formular criterios en virtud de los cuales pueda
afimarse la prevalencia de un precepto sobre otro. Se ha entendido por
ello que la contradiccién apuntada no puede ser resuelta en términos
de compatibilidad o complementariedad entre ambas disposiciones
normativas, sino que la solucién ha de depender de valoraciones
generales del legislador en cada ocasion®.

{33} En ese sentido, Domenico SORACE: Le opere..., cit,, pig. 191
{34) La expuesta es la postura manifestada por Michele COSTANTINO en su trabajo:
Cominenta aghi articoli 90 ¢ 91, en el vol. col. dirigido por Augusto BARBERA Y Franco
BASSANING: [ nuovi poteri delle Regione e degli enti locali. Conumentario al Decrefo 616 di
atinazione detla Legge 382. ed. 11 Mulino, Bolonia. 1979, pdgs. 503-504: y posteriormente
en su otro estudio: Stato e Regioni nello sfrurtamento delle risorse idriche (dopo il dPR n.
616/1977). en “Quaderni Regionali Formez” n® 26-1, monogrifico titulade: La disciplina
delle funzioni nel dPR 616, 1980, pdgs. 183-184).
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_ Bajo mi punto de vista cabe sin embargo una interpretacién
diversa a la anterior, la cual evitarfa en buena medida dejar en cada
caso a la discrecionalidad del Estado la determinacién de qué obras de
alumbramiento de aguas subterréneas son de competencias estatal y
cuiles de incumbencia regional. Puede entenderse que el art. 90.b)
dRR 616/1977, en tante en cuanto opera exclusivamente una delega-
c16n, no atribuye a las Regiones titularidad competencial alguna.
Dicha titularidad permaneceria por el contrario en manos estatales, de
suerte que, en el Ambito de sus respectivos intereses, a las Regiones
tan sdélo corresponderfa ejercitar por delegacién las funciones de
mv;s_t:gamén, extraccion y utilizacién de las aguas subterrdneas. En
_defm]tiva, en virtud de esta posible linea de entendimiento, seria
incumbencia de las Regiones la ejecucién de las obras de alumbra-
miento, si bien con supeditacién a las competencias del Estado en
torno a la gestidn de las aguas subterrdneas.

D) La} distribucién competencial en torno a las obras de depura-
cion y saneamiento de agnas residuales

Entre las infraestructuras vinculadas a la ordenacién y aprove-
chamiento de los recursos hidricos a las que el Ordenamiento juridi-
co italiano dispensa un tratamiento competencial especifico se
encuentran asimismo las obras de evacuacién y saneamiento de aguas
rf_:S]duaies. La normativa atribuye en este sector un evidente protago-
nismo a las Regiones, frente a las competencias del Estado —las cua-
les se limitan a la labor de coordinacién de los distintos Planes
Regionales de Saneamiento a través del denominado Plan General de
S_aneamiento“”— y de los Municipios —cuyas facultades en la mate-
ria s¢ reducen a la ejecucidn de obras y gestién de los servicios de
alcantarillado y depuracién®-. As{ se deduce al menos del art. 101
CEPR_616/1977, et cual, dentro del titulo mds genérico de la tutela del
medio ambiente, transfirié a las Regiones la disciplina de los vertidos
y la programacién de las actuaciones de conservacioén y depuracion de
las aguas®?.

{35) Sobre el significado y el alcance de os Planes Regionales de Saneamiento y del
Plan General de Saneamiento, me remito al comeniario que al respecto se realiza en el epi-
grafe V de este mismo trabajo.

y (36) A la_s competencias de las Entidades locales en materia de obras vinculadas la ges-
tién y utilizacidn de las aguas se dedica el apartado IV del presente trabajo, al que me remi-
to.

(37) La citada prevision del art. 101 dPR 616/1.977 tuvo como antecedente al art. 2.3
dPR 8/1.972, el cual Uevd a cabo la transferencia a favor de las Regiones de las obras higié-
nicas de interés local. entre las que, en un sistema de lista. sc incluian de manera exprgsa
entre otras, los alcantarillados y las instzlaciones de depuracidén de las aguas. ,
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E) El régimen competencial de las derivaciones de agna

El dltimo tipo de obras ordenadas a la gestién y aprovechamien-
to de los recursos hidricos cuyo reparto de competencias entre el
Estado v las Regiones es objeto de una regulacién expresa en el
Derecho italiano es el constituido por las obras de derivacion de
aguas. El precepto normativo fundamental en esta materia es el art.
13.d dPR 8/1972, por el que se delegaron a las Regiones las compe-
tencias relativas a las pequefias derivaciones de aguas piblicas. El
dnico interrogante que se plantea reside, asi pues, en la determinacién
de la frontera entre pequefias y grandes derivaciones; cuestién ésta
gue no ha sido por el momento resuelta, ni por el legislador®™, ni por
la jurisprudencia, ni por la doctrina cientifica®.

3. La distribncién de competencias en materia de obras hidrin-
licas en sentido estricto

Para concluir el presente estudio acerca del reparto de responsa-
bilidades entre el Estado y las Regiones italianas sobre las infraes-
tructuras vinculadas a las aguas, es menester prestar atencién al régi-

(38) Dicha delimitacién enftre pequefia y gran derivacién no plantea ningdo problema
en el caso especifico de que el destino de las aguas derivadas sea la produccidn de energia
eléctrica, puesto gue el criterio diferenciador viene establecido por el propio Derecho posi-
tivo en funcién de la cantidad de energia que sc genere. En concreto, la Ley de 4 de enero
de 1.977. n® 7, califica de pequefia derivacién aguélla en la que la energia producida no
supere los 3.000 kilowatios, mientras que serd gran derivacién aquélla en fa que la energia
producida supere dicha cantidad. Sobre este particular, véase a Carlo pE BELLIS: Le picco-
le derivazioni d'acqua per uso idroeletirico: dai nodi antichi del dPR 616/1.977 all’eva-
nescenza odierna della L. 183/1.989, en “Le Regioni™ 3/1.992, mayo-junio. pdg. 731-731.

{39} Sobre las compelencias en materia de derivaciones de recursos hidricos se plan-
fea una inferesante cuestion, la cnal llegd incluso a la Corte Constitucional. La polémica se
ceniraba bisicamente en la legiimidad constitucional del art. 91.6 dPR 616/1.977. a cayo
tenor queda reservada al Bstade la utilizacién de las aguas para la produccidn de energia
eléctrica. Los rérminos de la discusidn eran si dicha reserva funcional no ¢ra irrespetuosa
con la delegacién operada a favor de las Regiones por el dPR 8/1.972. en torno a las peque-
fias derivaciones de agoa. ya que, en virtud del dPR 616/1.977. todas las derivaciones para
lines eléctricos serfan de competencia estatal, con independencia de su volumen.

La Corte Constitucional fallé que, efectivamente. ¢l art. 91.6 dPR 616/1.977 es incons-
titacional y debe ser interpretado sin perjuicic de las compefencias previamente delegadas
a las Regiones. El fundamenio a ese posicionamiento de la Corte reside en el hecho de que
el art. 1.c de la Ley de 22 de julio de 1.975, n. 382, de Normas sobre el Ordenamiento
Regional y sobre la Organizacidn de la Administracién Piblica, previé la delegacidn a las
Regiones de funciones administrativas ——dclegacion que se actud a fravés del dPR
616/1.977— con et fin de “hacer posible el ejercicio orgdnico por parte de Jas Regiones. de
las funciones transferidas y ya delegadas”. Consecuentemente, concluye la Corte gue cl
dPR 616/1.977 en ningln caso tiene permitido susiraer a fas Regiones compelencias que ya
le hubiesen sido delegadas o transferidas con anterioridad, y refornarlas al poder estatal
(SCC de 12 de julio de 1.991, n. 260. Ponente: Gabrielle Pescatore).
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men competencial en materia de obras hidrdulicas en sentido estricto,
es decir, de aquellas infraestructuras pertenecientes a alguna de las
cinco categorias definidas en el TUOH. Frente a 1o que sucede con el
resto de las obras vinculadas a la ordenacion y aprovechamiento de
las aguas, el Ordenamiento juridico italiano dispensa un tratamiento
competencial unitarie a todas las obras hidréulicas mediante la recon-
ducci.én de las mismas a un inico titulo competencial. Ese tratamien-
to unitario no es empero sindnimo de sencillez o claridad en la distri-
bl_.lClén de atribuciones. Antes al contrario, el orden competencial
disefiado por el dPR 616/1977 se caracteriza precisamente por las
notas opuestas, esto es, por la complejidad y las dificuitades interpre-
tativas. No en vano, la referida regulacion ha sido calificada de “lio
(guazzabuglio) normativo” (SATTA)“Y, y se ha dicho de ella que es
“hasta tal punto enmarafiada (ingarbugliata), que resulta dificil
extraer un orden perfecto de la materia” (CERULLI IRELLD*". E}
acierto de estas consideraciones criticas podrd comprobarse de mane-
ra inmediata.

Bl reparto de responsabilidades en materia de obras hidrdulicas
gira alrededor de la combinacién de dos criterios de distribucion
diversos, tanto en su significado como en su alcance. Dichos pardme-
tros de distribucién son, en concreto, la clasificacién de las obras en
cinco categorias, contenida en el TUOH, y la naturaleza regional,
interregional o nacional de la cuenca hidrografica en la que las mis-
mas se ubiquen. En relacién a la utilizacién del criterio de Ja cuenca
hidrogriéfica, conviene advertir con cardcter previo al estudio del régi-
men competencial, cémo el dPR 616/1977 —norma clave en ja mate-
ria objeto de atencién— diferenciaba dnicamente entre cuencas regio-
nales ¢ interregionales. Sin embargo, la posterior Ley de 18 de mayo
de 1989, n. 183, de Normas para la Reorganizacién Organizativa y
Funcional de la Defensa del Suelo introdujo una tercera categoria de
cuenca hidrografica: la cuenca nacional®®. Lo importante de esta pre-
vision es que el art. 15.2 LDS dispone la transferencia a las Regiones

. {40} Vid. Filippo Satta: Bacini idrografici ed opere idrauliche fra Stato ¢ Regioni. en
“Hl Foro Administrative™ 6/1982, junio. pdg. 377.

{41y Vid. Vincenzo CERRULLI IRELLL: Acque..., cit., Pdg. 528.

) (423 Las cuencas de relieve nacional y las Regiones en que se insertan som, en la ver-
ngnr_e adridtica: lsonzo (Frinli-Venezia, Giulia), Tagliamernto (Venete. Friuli-Venczia,
Giulia), Livenza (Veneto. Friuli-Venezia, Giulia). Piave {Venefo, Friuli-Venezia, Giulia).
Brenta Bacchiglione (Veneto. Trentino-Alto Adige). Adige (Veneto, Trentino-Alto Adige).
¥ Po (Piemonte, Valle d'Aosta, Ligeria, Lombardia, Trenfido-Alte Adige. Veuzto,
Tosgana. Emilia-Romagna). Y en Ia vertiente tirrénica: Arno (Toscana, Umbria), Tevere
{Emilia-Romagna, Toscana, Umbria, Marche. Lazio, Abruzzo). Liri Garigliano (Lazio,
Campania, Abruzzo), y Volturno (Abruzzo, Lazio, Campania).
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de las funciones relativas a todas las obras hidrdulicas ubicadas en
cuencas interregionales, excepto las de primera categoria®, al tiempo
que en su art. 14.3 declara vigente el reparto de competencias disefia-
do en el dPR 616/1977. Ello significa que este tltimo dPR, el cual
basa Ja distribucién de competencias en el cardcter regional o interre-
gional de las cuencas hidrograficas, debe ser hoy en dia interpretado
a la luz de la LDS; de modo aue, all{ donde se hace referencia a las
cuencas hidrograficas interregionales, debe entenderse que se refiere
a las cuencas nacionales®. La correcta comprensién del régimen
competencial resultante de ta LDS hace recomendable, con todo, rea-
lizar un estudio del reparto de atribuciones disefiado por el dPR
616/1977, el cual se basa, como ha quedado dicho, en el cardcter
regional o interregional de Ja cuenca hidrogréfica en la que las obras
se ubiquen.

La primera previsién normativa de corte competencial acerca de
las obras hidraulicas se estableci6é en el dPR 8/1972, cuyos arts. 2.¢)
y 8.f) declararon la responsabilidad de las Regiones sobre las obras
hidraulicas de cuarta y quinta categorias, asi como en torno a las no
clasificadas, a la vez que dejaban en manos del Estado las infraes-
tructuras pertemecientes a las tres primeras categorias®. El dPR

(43) Afade el art. 15.4 LDS, que las Regiones ejercitardn dichas competencias sobre
obras hidriulicas en cuencas interregionales, mediante la adopeidn de los oportunos acuer-
dos de colaberacién. Si bien es cierto que el citado art. 15.4 fue modificado por art. 4 de 1a
Ley de 7 de agosio de 1990, n. 253, de Disposiciones Completivas de la Ley de 18 de mayo
de 1989, n. 183, en el sentido de establecer un poder de sustitucién o subrogacidn a favor
del Bstado para el supueste de que las Regiones no llegasen a alcanzar los mencionados
acuerdos de colaboracién en el plazo de on afio desde la entrada en vigor de la LDS.

(44) De hecho, a excepcion de las cnencas del Isonzo. ¢l Arno y el Tevere. ¢l resto de
cuencas declaradas nacionales por el art. 14.1 LDS, eran calificadas como interregicnales
en la norma que originariamente definié las cnencas hidrogrificas en Italia, el dPCM de 22
de diciembre de 1977.

(45) Dada i importanciz que la clasificacién de las cbras hidrdulicas contenida en
TUOH adquiere a efectos competenciales, y puesto que dicho reparto de atribnciones es
muy complejo y debe hacerse referencia continua a las distintas categorias, puede ser de uti-
lidad recordar cudles son dichos tipos de obras:

- Obras de primera categoria: obras cuyo {in sea la conservacion del dlveo de los rios
transfronterizos (art. 4 TUOH).

- Qbras de segunda categoria: obras ubicadas a lo largo de los rios encauzades y sus
afluentes igualmente encauzados desde el punto en gue las agnas empiezan a fluir entre los
muros de contencién o defensa continua, y en cuanto tales obras sirvan a un gran interés de
una Provincia (art. 5.a) TUOH); y nuevos encauzamientos, rectificaciones y obras anejas
que se ejecuten con el fin de regular los rios antericres (art. 3.b) TUCH).

- Obras de tercera categoria: obras no comprendidas en 1os rios de referencia de las
obras de primera v segunda clases y que, junto a la ordenacidn de dichos rfos, tengan una
de las signientes finalidades: a} defender ferrocarriles, carreieras y otras obras de gran inte-
rés piiblico, o bienes demaniales; b) mejorar el régimen de un curso de agua gue tenga obras
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8/1972 disefiaba por tanto un orden de distribuci6én de atribuciones
didfano.

Dicha claridad desaparece, sin embargo, con el posterior dPR
616/1977 y su propésito de incorporar el caracter regional o interre-
gional de las cuencas hidrogrdficas como criterio de reparto de com-
petencias. EI mencionado dPR 616/1977 se preccupa en primer lugar
de decla_rar la firmeza de la transferencia de competencias operada en
lg materia por el dPR 8/1972 a favor de las Regiones, es decir, se con-
firman de esa forma las competencias regionales sobre las obras
hidrdulicas de cuarta y quinta categorfas, asi como de las no clasifi-
cadas (art. 89.2 in fine), con independencia del cardcter regional o
interregional de la cuenca en la que se ubiquen®®,

El dPR 616/1977 no se limita empero a reiterar las previsiones de
su predecesor de 1972, sino que tiene ademds una clara pretension
ampliatoria de las atribuciones de las Regiones. Con ese designio, el
art. 88.2 en conexidén con el art. 89.1, declararon la competencia del
Estado en relacidén a las obras hidrdulicas de primera categoria y, en
tante en cuante no hubiese culminado el procedimiento de definicidn
de las cuencas hidrogrificas, también las obras de segunda clase. Esta
prevision implicaba que, una vez delimitadas las cuencas hidrografi-
cas, cosa que se hizo a través del dPCM de 22 de diciembre de
1977%7, debia entenderse que las obras hidrdulicas de segunda cate-

_de primera o seganda categorias; y c) impedir inundaciones, desbordamientos, corrosiones
invasiones de grava o de otro material de aluvidn, los cuales puedan producir un dafio rele-,
vante al territorio o a los habitantes de uno ¢ mds Municipios o que produciendo terrenos
pantanosos puedan provocar dafos a la higiene o a la agricaltura (art. 7 TUQOH).

- Obras de cuarta categorfa: obras no comprendidas en las tres primeras clases y con-
cernientes a la ordenacion del dlveo y la contencidn de las aguas de los rios y torrentes, asi
como de los grandes colectores y cursos de agua importantes (art. 9 TUOH). ’

- Obras de_' quinia categoria: obras especialmente dirigidas a la defensa de la poblacién
de_ ¢ludades, villas y aldeas contra las corresiones de un curso de agua y contra los corri-
mientos {art. }0 TUOH).

) {46) La competencia regional sobre todas las obras hidraulicas de cuarta y quinta cate-
gorias y s_obrc las no clasificadas con independencia del tipe de cuenca en que se sitiien, ha
sido con_fn'rnada de manera expresa por {a Corte Constitucional italiana en sus Sentencias
de 6 de junio de 1989, n. 322 (Ponente: Aldo Corasaniii}, y de 10 de julio de de 1988, n
631 (Ponente: Gabrielle Pescatore). '.

(47} El dPCM de 22 de diciembre de 1977, de delimitacidn de las cuencas hidroerili-
¢as de cardeter interregional en actuacidn de los articulos 89 y 91 del dPR de 24 de jurio de
1977, . 616, definié las mencionadas cuencas hasta un total de vientisiete: diecinveve en
la vertiente adridtica, dos en la vertiente jdnicz vy, finalmente, ocho en la tirrénica.

) Ese gran ndmero de cuencas interregionales y su extension a easi todo el territorio ita-
liano fue_ criticado por excesivo. En ese sentido, Antonella CAPRIA entiende que esa cir-
cnnstancia y el hecho de que con cardcter genérico las chras vinculadas a dichas cuencas se
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goria ubicadas en cuencas regionales pasaban asimismo a ser consi-
deradas de competencia regional.

Respecto de las obras hidrdulicas de segunda clase ubicadas en
cuencas suprarregionales, el art. 89.2 remitié el reparto de competen-
cias a la Ley de Reforma de la Administracion de Obras Publicas.
Ahora bien, en prevision de la excesiva tardanza del legislador en la
emanacién de dicha Ley de Reforma, dispuso asimismo que a partir
del 1 de enero de 1980 las funciones referentes a las infraestructuras
ubicadas en aquellas cuencas interregionales quedaban defegadas a
favor de las Regiones, que deberfan ejercitarlas con base en progra-
mas establecidos y coordinados por el Estade. Mds de dos décadas
después, la Ley de Reforma de la Administracién de Obras Puablicas
sigue sin ser dictada, circunstancia que, en principio, deberfa llevar a
predicar la efectividad de la delegacién de competencias a favor de
las Regiones desde la citada fecha de 1 de enero de 1980. Ello no obs-
tante, dicha delegacidn fue prorrogada sine die, situacidn en la que se
halla todavia hoy“®, de modo que las competencias scbre obras de

atribuyan al Estado, supuso nn sastancial vaciado de contenido de la reforma operada por
el dPR 616/1977, dado que impidié una asuncidn efectiva de las competencias por parte de
las Regiones (Cfr. su trabajo: La legge quadro sulla difesa del suolo n. 183, en el vol. col.:
La difesa del sucte e la politica delle acque. [n lialia in base alla Legge 183/1 989, In
Francia e nel Regno Unito, ed, Giuffre, Mildn, 990, pdg. 33}. Con mayor dureza se mani-
festé en su dfa Umberto POToTSCHNIG, para quien la prortitud estatal en la delimitacidn de
las cnencas interregionales “tnvo comoe fnica finalidad blequear la transferencia a las
Regiones de las funciones concernientes a dichas caencas™ (Vid. Livelli de governo e rior-
dino delle funzioni nel bacine interregionale, en “Le Regioni”, 1-2/1980. encro-abril, pdg.
106). En términos parejos Giuseppe Sanviti: Definizione del ruolo e dei rappori dello
State ¢ delle Regioni: un'occasione non colta pienamente della Corte, en “Le Regioni”
6/1984, noviembre-diciembre, pdgs. 1266-1267; qnien critica el amplio margen de discre-
cionalidad de que dispone el Estado para incidir —via definicion de las cuencas hidrogra-
ficas interregionales— en las competencias regionales sobre obras hidriulicas. Per otra
parte. ¢sa posibilidad de incidencia ¢statal en el marce competencial regional en la materia,
a través del dPCM de 22 de diciembre de 1977, fue reconocida legitima por la SCC de 11
de julio de 1984, n. 187 {Ponente: Brunctto Bacciarelli Ducei).

(48) Efectivamente. ¢s preciso aclarar que el plaze de | de enero de 1980. ¢n el cnal,
en defecto de Ley de Reforma de la Administracién de Obras Piblicas., debia producirse Ia
delegacicn a las Regiones de las obras hidrdulicas ubicadas en cuencas interregionales, fue
repetidamente prorrogado con cardcier anual. Asi, por DL de 7 de mayo de 1980, n. 152,
convertido en Ley de 7 de agosto de 1980. n. 298, se prosrogd hasta el 31 de diciembre de
1980; y por DL de 28 de febrero de 1981. n. 35, convertido en Ley de 29 de de abril de
1981, n. 162, se prorrogd hasta ¢l 31 de diciembre de 1981 Finalmente. el mismo fue pos-
puesto sine die por DL de 12 de agosto de 1983, n. 372, de Medidas urgeates frente a pro-
blemas de la Administracién piblica y normas sobre ia disminnacién del impuesto de fabri-
cacion sobre algunos productos petroliferos.

Dicha prérroga fue daramente criticada por Raffaele PROSPERIL, no sélo por ser lievada
a cabo a través de una Ley paquete. sino sobre todo por que generd una “absoluta descoor-
dinacién normativa”. La razén de su postura reside en el hecho de gae al no haber side ema-
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segunda categoria situadas en cuencas interregionales permanecerian
en manos del Estado, de no ser por la transferencia que de las obras
hidrdulicas situdas en dichas cuencas operd la citada LDS. Tras dicha
LDS ha de entenderse, por tanto, que las obras hidrdulicas de segun-
da categorfa pendientes de transferencias hasta que se promulgue la
Ley de Reforma de !a Administracién de Obras Publicas, son las
situadas en cuencas nacionales.

Al hile de cuanto se lleva expueste cabe concluir que el dPR
616/1977 define un marco competencial claro en relacién a las obras
hidrdulicas de primera, de segunda, y de cuarta y quinta categorias y
no clasificadas. No puede decirse sin embargo lo mismo respecto de
las obras hidraulicas de tercera categoria, sino que, antes al contrario,
el art. 89.3, en el que se dispensa tratamiento a dicho particular, ha
originado en este punto una viva y compleja polémica doctrinal, la
cual sigue en la actualidad sin resolver.

El mencionade art. 8%.3 dPR 616/1977 dispuso que a partir del 1
de enero de 1978, las obras hidrdulicas de tercera categoria eran atri-
buidas a las Regiones. La controversia suscitada por esta disposicién
gira en torno a si la transferencia de las mismas a las Regiones, ope-
rada por el art. 9.3, a partir del 1 de enero de 1978, se refiere a la
totalidad de la categoria o, por el contrario, atafie de forma exclusiva
a las infraestructuras situadas en cuencas de cardcter regional.

Son dos las posturas mantenidas por la doctrina italiana sobre
este particular. La primera de ellas, que ha dado en denominarse fesis
estatalista por su defensa de unas mayores competencias del Estado
en la materia, entiende que la interpretacién del art. 89 en su conjun-
to debe pasar por una prevalencia del criterio de la cuenca sobre la
clasificacion de las obras en categorfas. Siendo asi, el reparto de com-
petencias sobre obras hidrdulicas de tercera clase ubicadas en cuencas
interregionales seguiria el régimen previsto en el ya comentado art.
89.2, el cual remite dicha distribucién de responsabilidades a la Ley
de Reforma de la Administracién de Obras Piblicas. Ello implicaria,
en suma, que ante la inexistencia de esta Ley de Reforma de la
Administracién de Obras Piublicas, las competencias sobre obras
hidraulicas de tercera categoria situadas en cuencas hidrogrificas
interregionales continuarfan en manos del Estado. O lo que es lo

nada la Ley de referma de {a Administracién de obras publicas, quedaba indefinido &l repar-
to competencial en la materia, remitiendo sine die esa situacidn prevista en principic con
cardcter transitorio hasta el advenimiento de la delegacién. (Cfr su estadio: Le competen-
ze..., cit., pdg. 337 y, posteriormente su trabajo: Competenze e attribuzioni in materia di
lavori pubblici, en el vol. col. dirigido por Rino GraciLi: Le apere pubbliche degli enti
focali, ed. UTET, Tarin, 1993, vol. 1. pdgs. 17§-172).

427




ANTONIO EZQUERRA HUERVA

mismo, que la transferencia a las Regiones de las atribuciones relat-
vas a dichas infraestructuras hidriulicas de tercera categoria, prevista
por el art. 89.3 a partir del 1 de enero de 1978, afecta tan s6lo a aque-
llas obras localizadas en cuencas regionales®?.

Frente a la expuesta tesis estatalista, algunos autores vienen man-
teniendo una postura diversa, llamada por ello resis regionalista’™,
favorable a la titularidad regional de las competencias sobre cuales-
quiera obras hidrdulicas de tercera categoria, con independencia de la
naturaleza interregional o regional de la cuenca hidrografica en que s¢
sitiien. El punto de partida de esta linea de entendimiento reside en la
consideracién de que la remision del art. 89.2 a la Ley de Reforma de
la Administracién de Obras Publicas para que sea ésta quien delimite
las competencias en materia de obras hidraulicas ubicadas en cuencas
interregionales, se refiere de manera exclusiva a las obras de segunda
categoria, y no asi a las de tercera clase. La transferencia prevista a
favor de las Regiones a partir del 1 de enero de 1978, ordenada por el
art. 89.3, afectaria por ende a todas las obras de tercera categoria, ya
se localicen en cuencas regionales, ya se hallen situadas en cuencas
interregionales®".

{49y Han defendide la lectura estatalista, entre otros, los siguientes autores: Carlo
Cosciont: Le apere...cit., pig. 105; Alberte Asrami: Voz Opere idrandiche, en Novissimo
Digesto Itatiano, ed, UTET. Torin, Appendice MIN-PROC. 1980. pig. 508; France
Favara: Commento...cit., pigs.1301-1517; Filippo SATTA: Bacini...cit., pigs. 377-381;
Giovanni TORREGROSSA: | rapporti..cit., pigs. 473-474: idem: Voz Opere...cit,, pdgs. 5-6:
Raffacle PROSFERL Le competenze...cit., pdgs. 337-338; idem: Competenze..cir., pigs. 171-
173; y Gabriella MacaLoi: Opere...cit., pigs. 1021-1025.

Por su parte, también a nivel jurisprodencial sc ha entendido que el art. 89.3 dPR
616/1977 transfirié a las Regiones dnicamente las obras hidrdulicas de tercera categoria
ubicadas en cuencas regionales. Al respecto cabe citar los siguientes pronunciamicnfos:
Sentencia del Tribunat de Cuentas de & de junio de 1978, n. 881 (Ponente: Speranzoni),
SCC de 11 de julio de 1984, 1. 188 (Ponente: Brunetto Bucciarelli Ducci), Ordenanza de la
Corte Conslitecional, de 14 de enero de 1986, n. 10 (Ponente: Brunetto Bucciarelli Ducci).
SCC de 10 de junio de 1988, n. 631 {Ponente: Gabrielle Pescatore), y SCC de 6 de joaio de
1989, n. 322 (Ponente: Aldo Corasanili).

(50) De tesis regicnalista “tibia™ y tesis regionalista “caliente”, respectivamenle. habla
Franco Favara: Conumeato... cit., pags. 1501

¢(51) Han defendido la interpretacién regionalista del art. 89.3 dPR 616/1977: Luisa
GEROLA: Opere idraunliche di terza categoria e competenze regionali, en “Le Regicni”
4/1979, pigs. T15-716 y 719; Carlo pE BELLIS: Opere..., cit., pigs. 696-716: idem: Bacini
idrografici interregionali uel dPR 616: infine, win'interpretazione “ginridica™ della Corte. en
“Le Regioni” 4/1990. pigs. 1346-1352: Vincenzo CERULLL IRELLL Acgue..., cit., pigs. 528-
529: Francesca TRIMARCHL BaNFl: Le leggi di trasferimento defle competenze statali alle
Regioni: fouti atipiche?, en “Le Regioni” 6/1984, noviembre-diciembre, pigs. 1275-1282;
Umberto FOTCTSCUNIG: Livelli... cit., pdg. 106; Domenico SORACE: Le opere..., cit., pdgs.
204-207; idem: Commento all articolo 87. en el vol. col. dirigido por Augusto BARBERA ¥
France BASSaNING [ riovi.., cit., pig. 487, y Sergio BARTOLE: Ricorso alla regola stare
decisis i1 materia de opere idrauliche. en “Le Regioni™ 4/1984, julio-agosto, pdg. 914,
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No es éste, por el propio alcance de] presente trabajo, el lugar ade-
cuado para entrar a exponer los muchos y muy interesantes argumentos
que han sido aducidos por los autores en apoyo de las dos lineas inter-
pretativas apuntadas. Ello no obstante, me parece oportuno hacer hinca-
pié en un razonamiento que a mi juicio conduce de manera decisiva a
postular el protagonismo de las Regiones en materia de obras hidrduli-
cas de tercera categoria. Obsérvese al respecto cémo es el art. 89.1
mismo el que en su dltime inciso atribuye a las Regiones las competen-
cias relativas a todas las obras hidrdulicas ubicadas en cuencas regiona-
les. En atencidn a dicha previsidn, parece 16gico entender que cuando el
art. 89.3 transfiere las infraestructuras de tercera categorfa a partir del |
de enero de 1978, dnicamente puede hacer referencia a aquéllas que se
localicen en cuencas interregionales™. De no entenderlo asi, se produ-
cirfa una contradiccién interna en el art. 89, de suerte que su parrafo ter-
cero resultarfa superfluo, amén de innecesariamente reiterativo.

Sea cual fuere la interpretacién correcta, conviene recordar que
para el conocimiento del régimen de reparto de competencias en
materia de obras hidrdulicas en Italia no es suficiente el an4lisis de los
preceptos del dPR 616/1977. Se ha sefialado con anterioridad cémo la
LDS da un paso més en el disefio de esa distribucién de responsabili-
dades entre el Estado y las Regiones. En particular, la LDS crea un
tercer tipo de cuencas hidrogrdficas, la cuencas nacionales, al tiempao
que ordena la transferencia a las Regiones de las competencias sobre
obras hidraulicas ubicadas en cuencas interregionales v declara la fir-
meza de las atribuciones estatales en torno a las obras situadas en
cuencas de cardcter nacional.

La L.DS comporta en principio un cierto refuerzo de los postula-
dos favorables a un mayor protagonismo de las Regiones en materia
de obras hidraulicas. De modo especial, la transferencia a las
Regiones de las competencias sobre obras hidrdulicas en cuencas inte-
rregionales desvirtia cualquier intento de identificar obras hidrdulicas
en cuencas de dmbito superior al regional, con obras de interés y com-
petencia del Estado. Tras la LIDS, queda claro que la disciplina orgi-
nica y racional de las aguas que se pretendia alcanzar con la institu-
cion de fas cuencas hidrograficas como unidades territoriales de refe-
rencia en la gestidn de los recursos hidricos, no se ve impedida ni obs-
taculizada por el hecho de que las obras hidraulicas sean ejecutadas
por una instancia diversa de fa competente sobre las aguas®™.

(52) Para una mas detenida exposicidn de esta argumentacidn. véase a Vincenzo
CeruLLl IRELLE Acgue..., cit., pdg. 529.

{(53) Hasta tal punto ha sido (ranscendente la LDS. que destacados defensores de la
tesis esiatalista han reconocido expresamente que la misma ha supuesto una rotal inversién
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La LDS no implica, pese a todo, una confirmacidn definitiva de
{a tesis regionalista, ya que sigue sin resolver la controvertida cues-
tién acerca de la competencia sobre las obras hidrdulicas de tercera
categoria ubicadas en cuencas hidrogrificas de caracter nacional. La
respuesta a esta problemdtica sigue en manos de la todavia no dictada
—-a pesar de los casi cinco iustros transcurridos desde el dPR
616/1977— ley para la Reforma de la Administracién de Obras
Piblicas. La LDS no ha hecho en realidad otra cosa que trasladar la
polémica competencial que envolvia a las obras hidrdulicas de terce-
ra categoria situadas en cuencas interregionales, a las obras hidrauli-
cas de tercera categoria situadas en cuencas nacionales. Las dudas
hermenéuticas son en la actualidad, por tanto, idénticas a las que sus-
citaba el dPR 616/1977.

IV. LAS COMPETENCIAS LOCALES SOBRE OBRAS VINCU-
LADAS A LAS AGUAS

Visto el reparto de atribuciones entre el Estado y las Regiones en
materia de obras hidrdulicas y de obras no hidréulicas vinculadas a la
ordenacidn y aprovechamiento de las aguas en ltalia, a continuacién
procede prestar atencidn a las responsabilidades de las Provincias y
Municipios en dicha materia.

Por cuanto se refiere a los Municipios, el régimen competencial
disefiado por el Derecho italiano en materia de obras hidraulicas y de
infraestructuras vinculadas a la gestién y utilizacién de las aguas res-
ponde en lineas generales a unos planteamientos muy similares a los
asumidos para el mismo dmbito material por el Ordenamiento juridi-
co espafiol. En particular, y al igual que se desprende del art. 25.2.0)
de la Ley espafiola 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local,
el Derecho italiano atribuye a los Municipios competencias en mate-
ria de cbras de abastecimiento de agua potable, asi como sobre las de
evacuacién y tratamiento o depuracion de las aguas residuales®™.

en el reparto de competencias en materia de obras hidriulicas. En ese sentido, si bien en vir-
tud del dPR 61671977, 1a regla general era la competencia del Estado. tras la LDS, dicha
regla general es la contraria. de modo gue lo normal es que las obras hidriulicas sean de
responsabilidad regional. Por el contraric, Gnicamente permanecen en ¢l haz de poderes
estatales las grandes obras de interés nacional.

En esa linea se han manifestado Raffacle PROSPERL Le competenze..., cit., pags. 338-
339; idem: Competenze..., cit., pag. 173; y Antonella Carria: La fegge..., cir., pags. 35-36.

(54) Sobre las competencias municipales en materia de obras hidrdulicas en el Derecho
espaifiol, véase a José Maria GARRIDG LOPERA: Ef servicio piblico de abastecimienio de
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Tanto el suministro de agua como fa evacuacion de la misma una
vez usada constituyen en efecto sendos servicios piblicos que el
Derecho positivo ha encomendado tradicionalmente a los
Ayuntamientos™. Buena muestra de ello la constituye la Ley de 29 de
marzo de 1903, n. 103, de Municipalizacién, en cuyo art. 1 se decla-
raba la competencia municipal sobre la “construccidn de acueductos
y fuentes y distribucién de agua potable”, asi como en torno a la cons-
truccion de alcantarillados. Esta formulacién no varid con el Regio
Decreto de 15 de octubre de 1925, n. 2.578, del Texto Unico de las
Leyes sobre la Asuncidn Directa de los Servicios Piblicos por parte
de los Municipios y Provincias®®. En una linea similar, el art. 91c del
Real Decreto de 3 de marzo de 1934, n. 383, del Texto Unico de la
Ley Municipal y Pravincial establecia que la construccién, manteni-
miento y ejercicio de las obras de provisién de agua potable, y del
alcantarillado, eran un deber de 1os Municipios®™.

Esa atribucién de competencias a los Municipios no ha variado
en fa legislacién vigente en la actualidad. En tal sentido, el art. 19 de
la Ley de 8 de junio de 1990, n. 142, de Ordenacién de las
Autonomias Locales, dispone que en las dreas metropolitanas las
leyes autondmicas atribuirdn a éstas las competencias de los

agua a poblaciones, ed. Tnstituto de Estudios de Administracidn Local (IEAL), Madrid,
1973; Francisco Javier FERNADEZ GONZALEZ: La intervencion del Municipio en la actividad
econdnica. Los titulos que la legitiman, ed. Ayuntamiento de Gijon-Civitas, Madrid, 1995,
pdgs. 161-232; Antonio FaNLC LORAS: Obras hidrdulicas de saneamiento y depuracion, en
el vol. col. dirigido per Antonio EMaip IRuio: Las obras hidrdulicas, ed. Universidad de
Zaragoza-Confederacién Hidrogrifica del Ebro-Civitas, Madrid. 1995, pdgs. 125 y sgs.
{también publicade en “Revista de Estudios de Administracién Local y Auntondmica” n°
266, abril-junio de 1996): y. del mismo autor: Dominie piblico hidrdulico y saneamiento
de aguas residuales, en el vol. col. dirigido por José BSTEVE PARDO: Derecho del medio
ambiente y Administracidn local, ed. Diputacidn de Barcelona-Civitas, Madrid, 1996, pégs.
305 y sgs.

(55) El estudio del régimen competencial de los Municipios en ltzlia se ve dificuitado
por la inexistencia de un elenco o lista en 1a que se enumeren las atribuciones de los mis-
mos, eircunstancia que ha cenducido a la doctrina a decir que una de las caracteristicas defi-
uitorias de los Entes locales transalpinos es el elevado grado de indefinicién de sus respon-
sabilidades. Sobre este concreto particular véase la cldsica obra de Sabine Cassese: I sis-
tema amministrativo italiano, ed. 11 Mulino, Boloniz, 1983, pdg.165.

(50) La continuidad de planteamientos referida es ldgica si se tiene en cuenta que el
citado Regio Decreto tuvo por ebjeto la refundicién y coordinacion de la propia Ley n. 103
de 1903 y la posterior Ley de 4 de febrero de 1923, n. 2533.

(57) Un mds extenso y completo comentario en torno a la evolucidn legislativa sobre
la atribucidn a los Muricipios de responsabilidades en materia de aprovisionamiento y eva-
cuacidn de las aguas, puede encontrarse en: Giuseppe PERICU y Enzo Rorprc: Concessiont
di derivazioni, acquedotti privati ¢ pubblico servizio di distribuzioni dell acqua potabile en
“Quaderni Regionali™ 4/1982, octubre-diciembre, pidgs. 1320-1323; y Arturo CANCRINI ¥
Gianfranco [Y ALESSIO: Aspetto..., cit., pigs. 393-396.
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Ayuntamientos que alcancen cardcter supramunicipal, en materia de
recogida y distribucidn de las aguas, asi como en las malterias de
defensa del suelo, proteccién hidrogeoldgica y proteccion de los
recursos hidricos. El citado precepto parte pues de la tdcita conside-
racién de que dichas actividades son de incumbencia de los
Municipios.

A mayor abundamiento, la Ley Sanitaria de 27 de julio de 1934,
n. 1265, sefiala que el Municipio “debe ser provisto, para uso potable,
de agua pura y de buena calidad” (art. 248). Asimismo, la Ley de 10
de mayo de 1976, n. 319, de Normas para la Proteccidn de las Aguas
de la Contaminacién, declara que los servicios pablicos de acueduc-
to, alcantarillado, depuracién de las aguas usadas, evacuacién de fan-
gos residuales de procesos productivos e instalaciones de tratamiento
de aguas de vertido, son gestionados por los Municipios o por con-
sorcios intermunicipales.

Parece en conclusidn evidente que tanto las obras de abasteci-
miento de agua potable comeo las de evacuacién y depuracidén de las
residuales recaen en la esfera de poderes municipales. Interesa con
tode aclarar que esas competencias no son en ningtin caso de cardcter
exclusivo, sino que se hallan en gran medida condicionadas por la
concurrencia de competencias regionales en idénticas materias.
Recuérdese al respecto que corresponden a las Regiones las obras
higiénicas de interés local, entre las que se incluyen los alcantarilla-
dos y las instalaciones de depuracidn de los recursos hidricos (art. 2.3
dPR 8/1972), asi como las compelencias sobre acueductos de interés
local (art. 2.b dPR 8/1972), y la disciplina de vertidos y la programa-
cidn de las actuaciones de conservacidn y depuracion de las aguas. En
suma, cabe afirmar que si bien las responsabilidades sobre el aprovi-
sionamiento de recursos hidricos, el aleantarillado y la depuracién de
las aguas residuales pertenecen a las Corporaciones municipales, el
concreto alcance de las mismas queda condicionado o supeditado a lo
que se establezca en la legislacion especifica de cada Regidn.

La similitud entre el régimen competencial municipal en materia
de obras vinculadas a la gestién de los recursos hidricos entre el
Derecho espafiol y el Derecho italiano es, como ha habido ocasién de
comprobar, evidente. Esa semejanza no es sin embargo predicable
con relacidon a las competencias de las Provincias, toda vez que las
atribuciones de las mismas son sensiblemente mds amplias en el
Ordenamiento juridico italiano. Aunque, en los términos que a conti-
nuacidn se exponen, la Provincia carece de atribuciones especificas
sobre obras hidraulicas, su peder de actuacidn en el sector es notable
—sobre todo desde una perspectiva cualitativa— al igual que lo es la
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posibilidad de condicionar o encauzar la ejecucién de las infraestruc-
turas correspondientes a las Administraciones municipales.

En concreto, el art. 14 de la ya citada Ley de 8 de junio de 1990,
n. 142, de Ordenacién de las Autonomias Locales atribuye a las
Provincias, en lo que al objeto del presente trabajo interesa, la com-
petencias sobre defensa del suelo (art. 14.1-a), proteccién de los
recursos hidricos (14.1-b) y, junto a los Municipios y con base en pro-
gramas, la realizacién de obras de relevante interés provincial (art.
14.2}). Ademés, el precepto en cuestion vincula la posibilidad de que
la Provincia pueda ejercitar dichas competencias a que las mismas
sean de interés provincial y afecten a grandes zonas intermunicipales
0 a la totalidad del territorio provincial.

Las responsabilidades provinciales con mayor transcendencia en
la materia estudiada son no obstante las de programacion, definidas
en el art. 15 de ia Ley 142/1990. Dicha disposicién normativa atribu-
ve a las Provincias, entre otras, la funcitn de elaborar el plan territo-
rial de coordinacién el cual, si bien no puede modificar las compe-
tencias municipales, y constituye una ejecucién o desarrollo de la
legislacién y de los programas regionales, tiene una notable inciden-
cia sobre las obras vinculadas a las aguas. De manera especial, amén
de contener las directrices generales de ordenacién del territorio, le
corresponde determinar la localizacién de las infraestructuras mayo-
res, al igual que las lineas de intervencién para la reparacién hidrica,
hidrogeoldgica e hidréulica-forestal y, en general, para la consolida-
cion y la regulacion (regimazione) de las aguas®™.

V. LAS OBRAS HIDRAULICAS Y LA PLANIFICACION
HIDROLOGICA EN EL DERECHO ITALIANO

Para concluir esta aproximacién al régimen juridico general de
las obras hidrdulicas en el Derecho italiano, interesa dar cuenta del
papel que los distintos instrumentos de la que podria denominarse
planificacién hidrolégica estdn llamados a desempenar en orden a la
programacién de las obras hidrdulicas y de las obras vinculadas a la
gestion y el aprovechamiento de las aguas. Al hilo de este estudio
habrd oportunidad de comprobar ¢cémo la concepcidn italiana de la
planificacién hidroldgica y del lugar que la prevision individualizada

~ (58) Un comentario mis profundo de las competencias provinciales se contiene en el
libro de Francesco STADERING Diritto degli enti locali, ed. CEDAM, Padua, 1993, pdg. 214-
241 En particular sobre sus potestades programatorias, pags. 240-241
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de infraestructuras ocupa en la misma, es notablemente diversa de la
concepcién propia de la legislacién espafiola, en la que las obras
hidraulicas de necesaria previsién en los Planes Hidroldgicas son més
bien escasas™. En particular, podrd constatarse cdmo las infraestruc-
turas constituyen uno de los contenidos o elementos mas importantes
de la planificacién transaipina de las aguas, debido a que los distintos
tipos de planes se configuran, de modo principal, como un mecanis-
mo de programacion de las especificas actividades que se estimen
precisas para alcanzar los objetivos y finalidades hidricos propues-
tos® e,

La planificacién hidrolégica en Italia se desarrolla a través de
varios instrumentos o planes. Entre ellos destacan en primer lugar los
Planes de Cuenca (Piani di Bacino), los cuales constituyen los intru-
mentos pianificadores de mayor calado y trascendencia, puesto que
son los tnicos que parten de una concepcidn global de ias aguas y pre-
tenden la consecucién de un gobierno integral de las mismas. Junto a
estos Planes de Cuenca, se contemplan otros dos instrumentos de pla-
nificacién de cardcter sectorial u orientados a ordenar dmbitos o
aspectos especificos de la gestion de los recursos hidricos. Se trata del
Plan Regulador General de los Acueductos (Piano Regolatore
Generale degli Acquedotri), acerca del cual se han hecho ya algunas
consideraciones con ocasién del estudio del reparto de competencias
entre el Estado y las Regiones en materia de obras de acueducto, y de
los Planes de Saneamiento {(Piani de Risanamento), caracterizados
por sus objetivos esencialmente ambientales o de proteccién de la
calidad del agua.

1. Los Planes de Cuenca

Los principales instrumentos de la planificacién hidrolégica arti-
culados por el Ordenamiento juridico italiano son los denominados

¢(59) Las dnicas obras hidriulicas que en concreto han de ser incluidas en el R]an
Hidrolgico Nacional son las “transferencias de recarsos hidrdulicos entre dmbitos territo-
riales de distintes Planes Hidrolégicos de Cuenca” (art. 43.1-c LAg). En cuante a los Planes
Hidrolégicos de Cuenca, tan s6lo son de necesaria previsién en ¢l mismo las denominadas
“infraestructuras bdsicas” {art. 40.3 LAg).

(60) La notable presencia de las obras hidrdulicas en la planificacidn hidrolégica ha
sido igualmente nra constante ¢n los diversos intentos de programacién de las aguas en la
historia del Derecho italiano. Mds concretamente, los primeros conatos de dicha planifica-
cién respondian a la idea y al objetivo de erdenar la cjecncion de infraestruct!.tras. _Asi, por
cjemplo, la Ley de 19 de marzo de 1952 preveia la elaboracién de un plan orientativo para
todo el complejo de obras de defensa en los cursos naturales de aguas en todo el ferritorio
italiano. Posteriormente, la Ley de 23 de enero de 1962, n. 11, dispuso la formacidn de un
programa quinquenal de las obras piiblicas a ejecutar, etc.
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Planes de Cuenca (Piani di bacino). El Derecho de aguas en Italia se
ha caracterizado tradicionalmente por la fragmentacién y la disper-
sion en la gestién de los recursos hidricos. En efecto, las diversas
decisiones relativas a la utilizacidn y la tutela del agua han sido toma-
das por lo comin de un modo improvisado, en atencién a las situa-
ciones de emergencia que se han ido produciendo y, muy a menudo,
de forma parcial y poco coordinada. Dicho con otras palabras, en la
tradicidn juridica hidrolégica italiana no cabe hablar de un verdadero
gobierno de las aguas, entendido éste como una gestién integrada de
las mismas. Mds bien al contrario, tan sélo es posible identificar una
simple policia hidrdulica, pero sin la garantia de una mfnima progra-
macion de los diversos usos en relacidn a las necesidades sociales,
econdmicas, medicambientales o de cualquiera otra indole®”,

Con el designio de poner fin a esa situacién de irracionalidad, se
emand la Ley de 18 de mayo de 1989, n. 183, de Normas para la
Reordenacidn Organizativa y Funcional de la Defensa del Suelo. A
pesar de lo que pudiera llevar a pensar su titulo, dicha norma tiene un
objeto mucho més amplio que la estricta defensa del suelo. Se trata,
en realidad, de una normativa sobre el régimen juridico del aprove-
chamiento y la proteccién de los recursos hidricos, tal como se colige
con claridad de su articulo primero, el cual, al definir los propésitos
generales de la Ley, dispone lo siguiente: “La presente Ley tiene por
finalidad asegurar la defensa del suelo, el saneamiento de las aguas,
la utilizacién y la gestién del patrimonio hidrico para los usos de des-
arrollo econémico y social, la proteccién de los aspectos ambientales
a estos conexos”. Con esos fines, la Ley arbitra una serie de novedo-
sas medidas, las cuales tienen una clara vocacion de racionalizar el
gobierno de las aguas, amén de alcanzar una gestién integrada de las
mismas.

Entre esas medidas destaca sobre las demds la reconduccion de
esa gestidon al dmbito territorial natural de los recursos, esto es, a la
cuenca hidrogrifica®®. A tal efecto, el art. 13 diferencia entre cuencas

(61} Sobre la radicienal descoordinacidn y la falta de programacién y racionalizacién
en la gestion de las aguas en el Derecho italiano, véanse los comentarios de Giuseppe Cala:
L'approvvigionamento... cit.. pig. 165, y de Antonio Massarutto: La politica ambientale
a livello di bacine idrico: tre esperienze a confronto, en “Economia delle Fonti di Energia
¢ dell’ Ambiente” 2/1993, mayo-agosto, pdgs. [38-139.

(62) Et art. 13.d define la cuenca hidrogrifica come “el tersitorio por el cual las aguas
ploviales o de deshiele de las nieves y de los ghaciares, fluyendo por la superficie. se con-
centran en nn determinado curso de agua directamente ¢ por medio de afluentes, asi como
el territorio que puede ser inundado por las aguas del misme curse de agoa, incluidos sos
ramales finales ¢on las desembocaduras al mar y la fachada del litoral maritimo; en caso de
que un territorio pueda ser inundado por las aguas de mds de un curso de agua, el mismo se
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de caricter nacional, interregional y regional, a la vez que en sus arti-
culos 14, 15 vy 16 enumera las cuencas pertenecientes a cada una de
las categorias®. Esta opcidn legislativa de ordenar los recursos hidri-
cos en torne a las cuencas hidrogrificas fue aplaudida por la doctrina
de forma generalizada, al entender que Unicamente a nivel de cuenca
es posible desarrollar una administracién del consumo y la conserva-
cién del agua en un contexto unitario y segln una visién completa de
las disponibilidades y las necesidades cuantitativas y cualitativas de
los recursos hidricos®. Dicho de otra forma, sélo a través de una deli-
mitacion territorial de cuenca es posible encontrar respuesta racional
y coherente a las distintas exigencias de la utilizacidn de las aguas, de
su valoracién ecoldgica, asi como de sus distintos aprovechamientos
(industrial, turfstico, de suministro a la poblacidn, etc)®.

La utilizacién de la cuenca hidrogrifica no es, empero, por si sola
elemento suficiente para garantizar la gestién unitaria de las aguas.
Junto a ello era asimismo precisa la creacioén de unas instancias en las

entiende perteneciente a la cuenca hidrografica cuya cuenca imbrifera de montafia tenga la
superficie mayor™.

(63) Recuérdese que el art. 14 enumera un lotal de once cuencas nacionales, el art. 15
incluye dieciséis cuencas interregionales v, finaimente, el art. 16 dispone que serdn regio-
nales todas aguellas cuencas que no hayan sido calificadas come nacionales o interregiona-
les.

(64) Entre otros, han valorade positivamente la eleccion de la cuenca hidregrdfica
como espacio para el gobierno de las aguas: Giovanni CORDING: Bacini idrografici per la
gestione dell ambiente idrico: aspetii di diritte straniero e comparato, en “l1 Diritto
dell’ Economia™ 2/1989, mayo-agosto, pag. 591; Pacla Roccuini: La verifica..., cii, pags.
26-27; Felice SaNTONASTASO: H disegne di legge sulla riforma dei servizi idrici: profili rife-
vanti per una gestione dusiriale delia risorsa acqua, en “Archivio delle Opere
Pubbliche™, 1990, pdg. 1357; y Marcella Nanwi: Hl bacino come unita di gestione delle
aecque in Halia: tra Uitenzione ¢ Ia realtd, en el vol. col. dirigido por StefanoBurcHI M
Diritte ¢ Uammiinistrazione delle acque. Prafiti di Divitte comparato, di Diritto contmuni-
taric e stato della normativa in lalia, ed. CEDAM. Padna, 1995, pag. 91

(65) Con todo, a pesar de la claridad con que el art. 13.d define a la cuenca hidrogra-
fica, es curioso observar como a la hora de calilicar una cuenca en una u otra categoria no
se ha atendido e¢xclusivamente al aspecto geografico o territorial. La doctrina ha subrayado
que en esa labor delimitadora, el legislador ha atendide principalmente a la importancia
econdmica o de otra indole que la cuenca pudiera presentar, y no tanto a las demarcaciones
fisicas de las mismas {Cfr. sobre el particular, a Laura RAINALDI: [ piani di bacino nella
previsione della Legge n. 183 del 1989, ed. Giuffré, Mildn, 1992, pags. 10-11).

Que el legislador no ha querido atender exclusivamente al criterio espacial o territori-
al es algo evidente. pucsto gue, de no ser asi, tan sélo deberia haber distingnido entre cuen-
cas regionales y suprarregionales, en una linea colncidente con el Derecho espafiol. Pero
resulta de cualguier modo llamative que tras acuitar una definicidn de cuenca hidregrifica
y convertirla en el espacio de referencia de la politica y las actuaciones hidrdnlicas, orille
esa conceptuacién y realice una delimitacién en atencidn a otros criterios diversos del ter-
ritorial.

436

EN TORNO Al REGIMEN FURIDICO DE LAS OBRAS HIDRAULICAS EN ITALIA

que se tomasen las decisiones en torno a la politica hidraulica y de las
actuaciones a realizar a nivel de cada cuenca y, a su vez, era conve-
niente la articulacién de un instrumento en el que se vieran plasmadas
esas decisiones y tendencias. Por ese motivo, la Ley 183/1989 cred
las denominadas Autoridades de Cuenca (Autorita di Bacing), como
oérgano decisorio superior en cada cuenca®, al tiempo que configurd
y regulé los ya referidos Planes de Cuenca.

El Pian de Cuenca, en la definicién que del mismo establece el
art. 17.1 LDS, “tiene valor de plan territorial de sector y es el instru-
mento cognoscitivo, normativo y téenico-operativo mediante el cual
son planificadas y programadas las acciones y las normas de uso diri-
gidas a la conservacion, a la defensa y a la valorizacién del suelo y la
correcta utilizacidn de las aguas, en atencidn a las caracteristicas fisi-
cas y ambientales del territorio interesado”. Del precepto transcrito
cabe deducir que el Plan de Cuenca pretende configurarse como la
sede y el punto de referencia principal de cuantas decisiones se adop-
ten en ¢l sector hidrdulico a nivel de cuenca®”. Desde ese punto de
vista, el Plan presenta una clara aspiracién a ser un instrumento omni-
comprensivo, de modo que en €l se vean plasmadas las distintas
opciones hidroldgicas, y a la vez sirva de marco general de referencia
para las concretas actuaciones que se pretenda llevar a término en el
dmbito del uso y la proteccién de los recursos hidricos y de la defen-
sa del suelo®,

(66) Algunas reflexiones en torno a la mstitucidn de ia Autoridad de Cuenca pueden
cncontrarse —al margen de en os comentarios que sobre la Ley 183/1989 se citan en el pre-
sente trabajo— en el estudie de Marco RUGEN: # ruola delle antoritd di bacino nella con-
cessione dell'acqua e nel progranuni trievmali di intervenio, en el vol. col. dirigido por
Stefano BURCHL: [T Diritto.... cir, pags. 103 y sgs.

(€7) Es conveniente destacar cdma, a pesar de que Ia Ley 183/1989 parece suponer la con-
figuracién originaria de los Planes de Cuenca, existen en el Derecho italiane algunos anteceden-
tes de intenios de planificacidn hidroldgica a nivel de cuenca. Entre ellos destacan, por ejemplo,
los “Planes Reguladores de las Cuencas Hidrogréficas™ (Piani Regolatort dei Bacini Idrograjici),
previstos en el Decreto Interministerial de 15 de septiembre de 1933-X1. Dichos instrumentos
eran concebidos con una funcidn primordial de ascgurar la proyeccion y ejecucién cocrdinada de
las obras hidrdulicas precisas ¢n cada cuenca. A tal fin, el Plan debia definir, en @minos de
mixima. las directivas generales de la ordenacién de la cuenca, e indicar los diversos grupos de
obras a realizar y el orden croncldgico de su ejecucién.

Sobre estos planes y las razones que impidieron su formulacidn real, asf como en torno a
olros precedentes de los actuales Planes de Cuenca. véase el trabajo de Marco Rugen: Dalla con-
cessione di acque pubbliche (T U. £142.1933. N. 1775) alla gestione integrata delle risorse idri-
clie nei piani di bacino, en “Rassegna dei Lavori Pubblici™ 171987, enero, especialmente pags.
49 y sgs.

(68} En atencién a los amplios objetivos que la Ley 183/1989 marca para los Planes de
Cuenca, y dados asimismo los muy variados aspectos que deben contener, v a los cuales se hara
referencia inmediatamente. la doctrina ha criticado de forma undnime su calificacién como “plan

437




ANTONIO EZQUERRA HUERVA

Pero, a los efectos del presente trabajo, interesa estudiar de
manera particular cudl es el contenido de los Planes de Cuenca y, mis
especificamente, la presencia en ellos de las infraestructuras hidrauli-
cas. Contenidoe que, como de inmediato se podrd comprobar, viene a
confirmar la voluntad legislativa de configurar el Plan como el eje
central de la politica y de las actuaciones hidroldgicas a nivel de cuen-
ca.

Los diversos contenidos que los Planes de cuenca deben contem-
plar son enumerados en el extenso apartado tercero del art. 17 de la
Ley 183/1989. En atencién a dicho elenco, y con base en la propia
definicion legai del PC (art. 17.1), la doctrina ha diferenciado tres
blogues diversos de componentes {cognoscitivo, normative y técnico-
operativo), correspondientes a otros tantos objetivos de caracter gene-
ral®, En primer lugar, ha de hacerse referencia a la funcién de tipo
cognoscitivo, consistente en ia descripeidn y el reconocimiento de la
situacion factica de la cuenca. Desde ese punto de vista, el Plan se
configura como un marco general en el que se expone la realidad
hidrolégica y del suelo en la cuenca, se dan a conocer las situaciones
particulares de degradacién territorial y del suelo y, por dltimo. se
ponen de relieve las derivaciones existentes para los diversos usos y
de otras utilizaciones que no exijan una derivacién previa (pesca,
navegacion, etc).

territorial de sector”. Diversos autores han coincidido en afimmar que el Plan de Cuenca no tiene
un caricter seclorial, presto que presenta una clara vocacién de disciplinar globalmente las acti-
vidades relativas a la defensa del suelo, de la contaminacion, de las inundaciones, asi come las
formas de ntilizacién de diche suelo, desde la agraria a 1a forestal, de la industrial a la extractiva
¥, a la vez, pretende ordenar todas las formas de defensa. proteccidn y utilizacion de las aguas.
Por el contrario, entienden que los planes realmente sectoriaies persiguen finalidades especificas,
en ambitos territoriales circunscritos. En consecuencia, el Plan de Cuenca deberia haber side cali-
ficado més correctamente. como plan general. Sobre esta cuestidn. véase, entre olros varios, a:
Pier Maria PIACENTING Aspetti della funzionalita amministrativa nella mova Legge sulla difesa
del suolo. en “Rivista Trimestrale degli Appalti™ 3/1989, julio-septiembre, pdg. 891: Lanra
RAINALDE [ piaai.., cit., pigs. 47-49; Alberto LUCARELLL: Swolo e ambiente: I'esperienza italia-
na. Questioni istituzionali, sfrumenti mormativi ¢ piani di bacino, en el vol. col. dirigido por
Stefano BurcHr: /I Diritio..., cit, pigs. 85-86; y Nicola LUGARESL Le acque..., cit, pig. 290.

Ese cardcter sectorial fue asimismo negado por la SCC de 28 de febrero de 1990, n. 85
(Ponente: Antonio Baldassarre), resolutoria de varios recursos interpuestos contra la Ley
183/1989. Un comentario general de ¢sta importante Sentencia puede encontrarse en Vittorio
ANGIOLING Lineamenti del gindizio principale e coerenza delle argomentazioni della Corte, en
“Giurisprudenza Costituzionale™ 1-2/1990.

(69} Sobre esa triparticién de contenidos, véanse, entre olros, los siguientes trabajos: Pier
Maria PIACENTING Aspetti.... cii., pigs. 891-892; Antonio MassarutTo: La pelitica.... cit., pigs.
139-141; Nicola LUGARESE Le acque..., cit, pigs. 390-392. Con una mayor precisidn, Laura
RaINaLD distingue cuatro blegues de contenidos en cada Plan de cuenca: cogroscilivo, precep-
tivo, técnico-operativo y programatorio (Cfr. su estudio: [ piaui..., cit., pégs. 29-30).
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En segundo término, todo PC debe tener un componente de natu-
raleza normativa o reglamentaria, cuyo objetivo es ia ordenacién o
regulacidén de la disciplina relativa al uso y la proteccién de las aguas,
as{ como a la defensa de los suelos. En sintonfa con ese planteamien-
to, los Planes de Cuenca han de precisar, entre otras cuestiones, las
directivas a las que deben adecuarse la defensa del suelo, la repara-
cién hidrogeoldgica e hidrauiica y la utilizacion de os recursos hidri-
cos y de los suelos (art. 17.3.c).

Por dltimo, los Planes de Cuenca estdn integrados por un tercer
bloque de contenidos denominado técnico-operativo, el cual responde
al designio de determinar las medidas y actuaciones que hayan de lle-
varse a cabo en la cuenca. Es precisamente en este punto donde se
comprueba la notable importancia que la presencia de las infraestruc-
turas vinculadas a la gestion y aprovechamiento de las aguas tiene en
los Planes de Cuenca. De modo singular, los PC han de incluir entre
sus determinaciones los siguientes extremos relativos a las obras (art.
17.3 Ley 183/1989):

“d.-la indicacidn de las distintas obras necesarias en funcién de:
de los riesgos de mundacidn y de la gravedad y la extensidn de la cri-
sis, de la persecucidn de los objetives de desarrollo social o econdmi-
co o de reequilibric territorial, asi come del tiempo necesario para
asegurar la eficacia de las actuaciones.

f.-la especificacién de las prescripciones, de los vinculos y de las
obras hidraulicas, hidrdulico-agrarias, hidrdvlico-forestales, de fores-
tacidn, de saneamiento hidrdulico, de estabilizacién y conselidacidn
de los terrenos y de cualquier otra accién o norma de uso o vinculo
dirigide a la conservacidn del suelo y a la tutela del ambiente.

g.-la continuacidn y la terminacién de las obras indicadas en la
precedente letra ), en caso de que ya hayan sido emprendidas con
asignaciones dispuestas por leyes especiales o por leyes ordinarias de
presupuesto.

h.-las obras de proteccidn, consolidacidn y reparacion de fos lito-
rales maritimos que subtienden la cuenca hidrogrifica.”

L os apartados transcritos permiten comprobar la trascendencia
que la previsién de infraestructuras presenta en los Planes de
Cuenca’™. Bl Plan de Cuenca no se limita sdlo a ser un marco de refe-
rencia que deba ser respetado a la hora de llevar a cabo una determi-
nada actuacién. Ademds de cumplir esa funcidn, es el propio Plan

{70) Hasta tal punto es asf, que se ha dicho que la previsidn de infraestructaras hidrdu-
ficas censtituye el contenide sustancial de los Planes de Cuenca (Emmanuele TORTORETO:
La «tutela degli equilibri» come uno dei prineipi per interpretazione della normaiva sul
«snolo terracquea», en el vol. col. dirigido por Stefanc BUrcHL: [ Diritto..., cit.,, pig. 139.
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quien sirve de instrumento en el que deben ser plasmadas de manera
singular o individualizada las diversas infraestructuras vinculadas a la
gestidn y uso de los recursos hidricos™.

2. E!lPlan Regulador General de los Acuednctos

Con ocasidn del estudio de la distribucidn de atribuciones en
materia de infraestructuras de acueducto, se han hecho ya algunas
consideraciones acerca del Pian Regulador General de los
Acueductos. En particuiar, se ha reflexionado en torno a la incidencia
que en dicha distribucién de responsabilidades presenta el Plan y su
procedimiento de elaboracidn y aprobacién. Sabido esto, es oportuno
analizar seguidamente el grado de presencia de las obras hidraulicas
concretas entre los contenidos del PRGA.

El PRGA —el cual constituye la primera actuacién integral habi-
da en Italia orientada a la planificacién del sector hidrico™— fue cre-
ado por fa Ley de 4 de febrero de 1963, n. 129, con el objetivo de que
sirviera de instrumento para la programacidn v la racionalizacién de
la implantacidén de las obras de acueducto™. Se trata, en sintesis, de

(71) Por otra parte, la Ley 183/1989 no sdle ordena la necesaria previsién de las infraes-
tructuras hidrdulicas en el Plan de Cuenca, sino que esiablece asimismo algunos elementos
relativos a su concrefa ejecucion. En ese sentido, la Ley condiciona la realizacidn de las obras
previstas en el Plan de Cuenca. a que las mismas sean incluidas en los denominados
Programas Trienales de Actuacidn (Programmi Triennall di Intervento). La norma es, empe-
re, poco precisa en la definicidn del contenido de estos instrumentos, pues se limila a decir
gue las obras contempladas en un PC dricamente podran ser realizadas si ademds estin inclui-
das en el Programa y, por otra parte, en el orden que en el mismo se establezca. A su vez, ¢l
art. 25 previene que las actuaciones previstas en ei Programa serén “a tofal cargo del Estadc™.
Este precepto se hubiese podido interpretar en el sentido de entender gue en el Plan de cuen-
ca s6lo tienen cabida las infraestructuras que ha de financiar la Administracin estatal. Sin
embargo, la doctrina ha precisado que, al contrario. las cbras previstas por cada Plan podrin
scr ejecutadas por la Administracién competente en la cuenca correspondiente, cor indepen-
dencia del Progama Trienal, siempre y cuando disponga de recursos propios para elio. A esa
conclusidn conduce la circunstancia de que el Programa cumpla fundamentalmente wna fun-
cién de acopio y reparto de fondos. molive por el que no se encuentra la razdn por la que,
existiendo disponibilidad econdmica, las actuaciones previstas en ¢l PC no puedan llevarse a
termino al margen de aquél. En suma, el Programa parece guedar reservado a las infraestruc-
turas para cuya realizacidn no existan recursos financieros suficientes. Sobre eskas cuestiones,
vease a Pier Maria PraCENTING Asperti..., cit., pags. 895 y sgs.

(72} Cfr. en ese sentide a Nicola LUGARESE: Le acqgue..., cit., pig. 368.

(73} Se ha expuesto con anterioridad cémo, en coincidencia con el grueso de la doc-
trina, el Comité Inferministerial para la Proteccidn de las Agunas de la Contaminacion, a tra-
vés de las Normas Técnicas de ejecucion del art. 2.b), @) v e) de la Ley de 10 de mayo de
1976, n® 319, scbre la Proleccidn de las Agunas de Ia Contaminacién, aprobadas en delibe-
racién de 4 de febrero de 1977, definié los acueductos como el “complejo de las instala-
ciones de toma, de tratamiento, de transporte v de disiribucién de aguas para uso potable o
para fines milkiples”.
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un plan de ambito estatal cuyo objeto fundamental es el cdlculo de las
necesidades hidraulicas para uso potable de la totalidad de los
Municipios italianos para un horizonte temporal de 50 afios y, con
base en esa estimacidn, la definicidn de las actuaciones precisas para
garantizar del suministro de agua en la cantidad y con la calidad nece-
sarias™.

El PRGA no se configura, por tanto —y este es el aspecto en el
que interesa hacer hincapié en el momento presente— como una mera
definicidn de las lineas generales que han de presidir la obtencién, el
destino y la utilizacién de las aguas para consumo humano. Por el
conirario, basta la lectura de los contenidos que la Ley n. 129, de 4 de
febrero le atribuye, para comprobar que el PRGA ha de incluir una
verdadera concrecidn de las obras puiblicas existentes, asi como de
aquellas infraestructuras que deban ser implantadas en el futuro para
garantizar el suministro hidrdulico a todos los Municipios para el
antedicho hoerizonte temporal de cincuenta afios. Ademis, el PRGA
no se limifa & la prevision de las infraestructuras precisas para el apro-
visionamiento, sino que ha de determinar asimismo aquéllas obras
que se consideren convenientes para la evacuacion de las aguas resi-
duales,

Queda asi confirmada la idea apuntada anteriormente, en el sen-
tido de que el PRGA contiene especificas previsiones de las obras de
abastecimiento y evacuacién que hayan de realizarse, asf como de la
integracién y reparacién de las preexistentes para su mejor explota-
cion. Todo ello permite decir que, al margen de otras funciones, tales
como el calculo de las disponibilidades vy de las necesidades hidricas
de la poblacién para un determinado perioda de tiempo, el PRGA
constituye un verdadero plan de obras.

3. Los Planes de Saneamiento

El iiltimo de los instrumentos de planificacién hidrolégica pre-
visto en el Ordenamiento juridico italiano al que se va a prestar aten-

(74) Sirva recordar que el PRGA fue aprobado por el dPR de 3 de agoste de 1968, n.
1090, con un horizonte temporal de necesidades hidricas hasta el afio 2015, y articulado en
diecinueve snbplanes de dmbito regional.

(75) En la linea apuntada es clarc el art. 2 de la citada Ley, el cual sefiala que el plan
debe. particularmente:

“c. Determinar los esquemas sumarios de las obras necesarias para la construceidén de
nuevos acueductos o la infegracién y reparacidn de los ya existcnies.

d. Determinar los esquemas sumarios de las obras necesarias para la correcta y racio-
nal evacuacion de los residuos liguidos.”
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cién en este trabajo, son los denominados Planes de Saneamiento. La
configuracién legal dichos intrumentos de planificacidn tiene su ori-
gen en la situacién de generalizada degradacion cualitativa de los
recursos hidricos en que paulatinamente se fue encontrande ia
Republica transalpina. En efecto, en un principio el Derecho italiano
era claramente tributario de una concepcidn de las aguas como un
recurso natural inagotable, de modo que la iinica preocupacion exis-
tente a nivel juridico se reducia a la ordenacidn o la arficulacion de la
explotacién de las mismas. Este planteamiento dio lugar a un cierto
orillamiento de los aspectos relativos a la proteccidn de la calidad de
las aguas, circunstancia que se tradujo en su progresivoe deterioro.

Para atajar esa situacién y en la medida de lo posible recuperar
un nivel cualitativo adecuado de las aguas, fue emanada la Ley de 10
de mayo de 1976, n. 319, de Normas para la Proteccion de las Aguas
de la Contaminacién, mds conocida como “Ley Merli”. En dicha dis-
posicidn se establecieron bdsicamente dos medidas dirigidas tanto a la
prevencién de la contaminacién como a la recuperacidn de los recur-
sos va contaminados: por un lado, introdujo la primera reglamenta-
cién italiana de los vertidos y, en segundo térmiro, creé los citados
Planes de Saneamiento de las aguas residuales.

La Ley Merli contempla dos tipos de Planes de Saneamiento, en
funcién de su dmbito territorial de referencia. Por una parte, prevé la
formulacién de un dnice Plan de Saneamiento General, de dmbito
nacional y, por otra, ordena a las Regiones la elaboracién de sus res-
pectivos Pianes de Saneamiento (art. 8). Curiosamente, la Ley apenas
regula la figura del Plan de Saneamiento General, ni su contenido, ni
tan siquiera el eventual procedimiento a seguir en su elaboracién’.
Por ese motivo, las presentes consideraciones se centran de manera

(76) La Talta de regulacidn de esos aspectos ha planteado dudas a la doctrina adminis-
trativista italiana en torno a la funcidn que el Plan General debe desempediar y, asimismo,
qué relacién guarda con los Planes Regionales. Al respecto. destaca la formulacion del art.
2.¢). ¢l cual se limita 2 encomendar ai Estadoe la responsabiiidad en 1a elaboracidn del Plan
General de Saneamiento, y afiade que deberd hacerlo “con base en los planes regionales™.
Esa literalidad ha conducido a algunos autores a afirmar que ambos instrumentos planifica-
dores son conectados en la Ley Merli de moedo que los Planes Regionales representan un
prius respecto al Plan General. Finalmente, se ha sefialado que ese modelo de sistematiza-
cién supore una relacidn anémala entre los dos Planes, ya que atribuye a la actividad de
programacicn regional un rof central en la persecucidn de un eficaz diseiio del sancamien-
to de los recursos hidricos, convirtiendo al Plan Nacional en una simple suma de los Planes
Regionales. Véase en esa linca de pensamiento. enire otros. a Sawvia: L'inquinamenio: pro-
fili pubblicistici, ed. CEDAM, Padua, 1984, pdg. 100.

Con un teno menos critico s¢ han manifestado FRIGORILLI y LUGARESI. A juicio de
esios autores, la Ley Merli ha pretendido llevar a cabo un sistema de planificacion desde
ahajo. de tal suerte que el Plan General desempefiarfa una funcién de coordinacin o coho-
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fundamental en el estudio del contenido y las previsiones que en
materia de obras hidrdulicas y vinculadas a la gestion y el aprovecha-
miento de las aguas han de inciuir los Planes Regionales de
Saneamiento.

El primer aspecto sobre el que es menester hacer hincapié es que
el Plan Regional de Saneamiento no se configura como un instrumen-
to de planificacidn general de las actuaciones v medidas de proteccidn
de todos los recursos hidricos, sino que el mismo parece tener por
objeto Unicamente fa proteccion de las aguas destinadas a usos hidro-
potables. As{ se colige del art. 8.a) de la Ley Merli, a cuyo tenor
dichos planes habran de contener la reorganizacidon de las estructuras
técnico-administrativas periféricas ordenadas a los servicios publicos
de acueducto, alcantariilado y depuracién. Esta caracterizacién de los
Planes se ve ademds confirmada por el tipo de infraestructuras que los
mismos han de contener de manera necesaria. En particular, el punto
b} del propio art. 8 dispone que los Planes Regionales de Saneamiento
deben incluir la programacién de las obras piblicas relativas a los tres
servicios citados de acueducto, alcantarillade y depuracidn.

Interesa en cualquier caso retener que la previsién individualiza-
da de obras constituye el nicleo central de los contenidos de los
Planes Regionales de Saneamiento. Tanto es asi, que no han faltado
criticas al hecho de que dichos Planes sean en rigor simples intru-
mentos de programacion de las infraestructuras adscritas a la gestidn
de un servicio piblico hidrico —ya sea en régimen de gestidon directa
por la Administracidn o en régimen de concesidn— vy, sin embargo,
no se incluyan otros contenidos de indudable trascendencia como, por
e¢jemple, posibles mecanismos de coordinacién entre las variadas
actividades de saneamiento de las aguas y las posteriores actuaciones
realizadas con los mismos recursos hidraulicos™.

VI. FINAL

La distancia que separa los regimenes juridicos de las obras
hidraulicas espafiol e italiano es, como en las paginas precedentes se
han pretendido pener de manifiesto, notable. Las diferencias de plan-

nestacién de las diversas indicaciones recibidas de los Planes Regionales {Cfr Fabrizio
FRIGORILLL: [ piani regionali di risanamento delle acque, en “Rivista Giuridica di
Urbanistica™ 2/1988. abril-junic, pigs 364-365, y Nicola LUGARESL: Le acque.... cil.. pig.
382).

{77) Cfr: a Giuseppe Cata: L'approvvigionamento..., cit., pag. 174,
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teamiento entre ambos Derechos es patente en el propio concepto de
obra hidraulica. En particular, la nocién juridica de obra hidrdulica
formulada en Espafia en el art. 114 LAg, es practicamente coinciden-
te con la definicidn manejada en el lenguaje ordinario™, de suerte que
merecen la consideracion de hidrdulicas cualesquiera obras vincula-
das al aprovechamiento y a la ordenacién de los recursos hidricos. El
legislador italiano, en cambio, ha optado por un acepcion de cbra
hidrdulica de contenido més restringido, limitado a las obras de
encauzamiento y de defensa frente a las catdstrofes que las aguas pue-
dan ocasionar {avenidas, inundacianes, etc.).

El distinto significado de Ia nocidn de obra hidriulica determina
por otra parte que también el régimen de reparto de competencias en
ambos paises responda a patrones diversos. En concrete, mientras en
Espafia la distribucién de responsabilidades entre el Estado y las
Comunidades Autdnomas en la materia se halla presidida con caréc-
ter general por un titulo competencial unitario —e] art. 149.1.22* CE
relativo la ordenacidn y aprovechamiento de los recursos hidricos—,
el Ordenamiento italiano articula un tratamiento competencial especi-
fico para cada tipo de obra vinculada a la ordenacidn, a la utilizacidn,
a la gestidn y a la defensa frente a las aguas. Pluralidad de titulos
competenciales que, a la postre, conduce a un elevado grado de com-
plejidad, al tiempo que origina interrogantes y disfunciones impor-
tantes y no siempre ficiles de solucionar™.

También en el dmbito de la planificacidon son manifiestas las
divergencias de criterio entre el Derecho espafiol y el Derecho italia-

(78) En la mente de lodos estd que las obras hidrdulicas son aquellas infraesiructuras
relacionadas de uno v otre modo con el agua. No en vano, el Diccionario de la Real
Academia Espaiiola define la hidrdulica, en su segunda acepcidn, como ¢l “arte de condu-
cir, contener, elevar y aprovechar las aguas™.

(79} Tras estas dltimas consideraciones podriz pensarse que el modelo competencial
espafiol en materia de obras hidranlicas es —en contraposicion con el esquema de reparto
de cornpetencias disenado por ¢l Ordenamiento italiano— claro y carente de problemas her-
menéutices. Tal conclusidn estaria desde luego alejada de la realidad, y seria por tanto errd-
nea. Bl hecho de que la distribucién de responsabilidades entre ¢l Estado y las Comunidades
Auldnomas eslé presidide por un titulo competencial unitario —el art. 149.1.22* CE— no
quicre decir que dicha distribucidn sea ajena a otros titules. Anles al conlrario, en el repar-
1o de compelencias en materia de obras hidrdulicas confiuyen varios titulos. lales como los
referentes a las obras pablicas (art. 149.1.24% y 148.1.4" CE). a la agricultura {art. 148.1.7°
CE). o al medio ambiente (art. 149.1.23* y 148.1.9" CE) entre otros. Sucede sin embargo
que, con independencia de inevitables entrecruzamientos de dichos titulos, en Espaiia las
obras hidrdulicas, en tanto que tales, son subsumibles de modo unitario en ese titulo com-
petencial que es el art. 149.1.22* CE. Er [talia, sin embarge, no existe ni siquiera ese titu-
lo competencial 1inico en el que incluir de manera unitaria a todas las obras vinculadas a las
aguas.
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no. En piginas anteriores se ha intentado poner de relieve cémo los
distintos instrumentos de lo gue podria denominarse planificacion
hidrolégica en Italia constituyen, entre otras cosas, auténticos planes
de obras en los que han de recogerse de modo singularizado las distin-
tas infraestructuras hidrdulicas a implantar. En nuestro Ordenamiento
juridico, por el contrarie, los planes hidroldgicos tienen como princi-
pal preocupacién la racionalizacién en la distribucién y aprovecha-
miento de los recursos hidricos, asi como su proteccién cualitativa. Sin
embargoe, para conseguir esos objetivos prescinden de descender a la
prevision de las obras especificas que deban llevarse a cabo, de modo
que Unicamente han de ser incorporadas en los instrumentos planifica-
torios determinadas infraestructuras cualificadas. La planificacién
hidrolégica en Espafia no se configura, en definitiva, como una plani-
ficacién de obras, sino que su funcidn esencial consiste en servir de
marco de referencia de obligado respeto por cuantas actuaciones pre-
tendan realizarse en relacidn con las aguas; circunstancia que otorga a
nuestro régimen de las obras hidraulicas un adecuado nivel de dina-
mismo, en ¢} sentido de que podrdn ejecutarse las obras que se crean
oportunas sin necesidad de modificar Plan alguno®.

El modelo italiano de planificacion pretende ser mids omnicom-
prensivo, motivo por el cual ademas de ser la referencia a cuantas
actividades de trascendencia hidrdulica pretendan desarrollarse, orde-
na que los diversos instrumentos planificatorios prevean las especifi-
cas obras que quieran llevarse a cabo. La planificacién hidroldgica
transalpina —de manera sefialada los Planes de Cuenca— es en efec-
to articulada con un importante grado de rigidez, toda vez que son los
propios Planes los que han de contemplar ¢ precisar de modo directo
las obras que deben ser implantadas. La consecuencia de ello es que
la realizacién de las obras hidraulicas en Italia carece de la agilidad a
la que acaba de hacerse alusién y que es propia del modelo espaifiol de
planificacién hidroldgica, puesto que la ejecucién de cualguier
infraestructura exige su previa inclusidn en el correspondiente Plan,
con el necesario respeto al muy complejo procedimiento de elabora-
cidn y aprobacién de los mismos.

Las consideraciones precedentes en torno al régimen juridico
general italiano en materia de obras hidraulicas sugieren algunas

{80) Sobre la configuracién de los instrumentos de 1a planificacién hidroldgica en el
Derecho espariol cabe destacar, sin dnimo de exhaustividad, a: Anionio Emsip lrRwo: La
planificacién hidroldgica: régimen juridice, ed. Tecnos, Madrid, 1991; Maria de! Carmen
Ort1z DE TENA: Planificacion hidroldgica, ed. Marcial Pons, Madrid, 1994; y José BERMEIO
Vera (director): Constitucion y planificacion hidroldgica, ¢d. Asoclacién de Juristas
Independientes de Aragdn (AI1A)-Civilas, Madrid, 1995.
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reflexiones acerca del papel o la posicién que el Derecho espafiol de
aguas deberia ocupar en el panorama de los Derechos hidrdulicos a
nivel comparado. Ha sido en todo momento habitual entre los autores
espafioles, dedicar buena atencidn al tratamiento dispensado por los
Derechos exwranjeros —alemdn, francés, italiano y, en los dltimos
tiempos, también anglosajon—- a las distintas instituciones y materias.
Es bien cierto, y asi lo observado algiin autor, que en no pocas oca-
siones la aproximacidn a los Derechos fordneos se ha hecho de un
modoe un tanto sincrético, con un metro afan de erudicién y sin tener
en cuenta si dichos estudios pueden ser de alguna utilidad o guardan
algdin punto de conexidn con el Derecho patrio®”. Ello no obstante,
cabe afirmar que el conecimiente de los Derechos de nuestro entormo
constituye en lineas generales una prictica beneficiosa en la que con-
viene insistir, toda vez que repercute en dltimo término en una mejor
comprensién y en un perfeccionamiento del Ordenamiento juridico
propio. Los resultados de ese interds por los estudios de Derecho
comparado pueden considerarse, por ese mismo motivo, positivos, tal
como lo demuestra ¢l hecho de que sean numerosas las instituciones,
las doctrinas y los planteamientos que han sido “importados™ de otros
pafses y que se han incorporado —con las cerrespondientes adapta-
ciones a la idiosincrasia juridica espafiola— a nuestro acervo juridico
con total naturalidad®.

Esa permeabilidad del Derecho espariol contrasta sin embargo
con el escaso interés que los juristas extranjeros acostumbran a tener
por el estudio de Derechos distintos al suyo. Salve contadas excep-
ciones, es en efecto poco habitual que en la construccién de sus
Ordenamientos y doctrinas, los autores alemanes, galos o anglosajo-

(81) A cierta propension de los autores espaioles por estudiar los Derechos extranje-
ros de un modo acritico € indiscriminade se ha referido. en un tono reprobatorio. Alejandro
NIETD, en su recension titulada Derecho nacional, Derecho comparado. dedicada al libro de
Migunel BELTRAN DE FELIPE: Originalismo e interpretacidn. Dworkin vs. Bork: una polémi-
ca censtitucional, ed. Civilas, Madrid. {989, en "Revista Espafiela de Derecho
Administrativo™ n° 62, abril-junio de 1989, pags. 309 y sgs. El mismo autor ha vuelto a inci-
dir mds recientemente en esta cuestidn, y en particular en lo que denomina el estudic des-
contextualizado del Drerecho extranjero, en su prologo del libro del Julio V. GoNZALEZ
Garcia: El alcance del control judicial de las Adminisiraciones Piblicas en los Estados
Unidos de América, ed. McGraw-Hill, Madrid, 1996, pigs. XV y sgs.

(82) Sobre la influencia de los Derechos extranjeros en la evolucidn del Derecho
Administrativo espafiol. véanse los trabajos de Alejandro NIETG Garcia: Influencias
extranjeras eit la evolucion de la Cienca espaiicla del Dereclio administrativo, en “Anales
de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Laguna”, 1965-1966, Tomo 111,
Volumen 1% pigs. 45 y sgs); y. mds recientemente. Alfredo GALLEGO ANABITARTE: La
influeticia extranjera en el Derecho administrativo espafiol desde 1950 hasta hey, en
“Revisla de Administracion Pdblica™ n® 150, septiembre-diciembre de 1999, pdgs. 75 y sgs.
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nes —los italianos en menor medida— vuelvan la mirada a plantea-
mientos y formulaciones fordneas o que no sean de cufio propio.

El Derecho espafiol tiene sin embargo numerosos aspectos y
regulaciones dignas de ser tenidas en cuenta a nivel comparado por
otros paises, y el Derecho de aguas es sin lugar a dudas una de ellas.
Espafia cuenta en efecto con una muy impeortante tradicidn juridica en
el sector hidrdulico, que le hace acreedor de un lugar destacado en el
panorama de los Derecho hidraulicos a nivel mundial®®. El
Ordenamiento juridico espafiol ha sido pionero, por ejemplo, en la
institncién de una Administracidén especial en materia de aguas: las
Confederaciones Hidrograficas®™. Una de las Leyes mds alabadas de
su Ordenamiento juridice —calificada en mds de una ocasidn, de
monumento legislativo— es precisamente la Ley de Aguas de 1866-
1879, la cual protongé su vigencia durante mas de una centuria, hasta
ser finalmente derogada por la vigente Ley de Aguas de 1985%%. Por
Gltimo, en materia de gestion de los recursos hidricos el
Ordenamiento espafiol se ha mostrado en todo momento original y
avanzado, y ha sabido ofrecer soluciones a problemdticas hidrdulicas
nada sencillas en un pafs caracterizado por la escasez de agua y por
los desequilibrios hidricos tanto temporales como geogrificos. Son
destacables en ese sentido, a simple modo de ejemplo, la reconduc-
cidén de la gestidn de las aguas a las cuencas hidrogrificas naturales®®,
la demanializacion —va en el sigla XIX— de la mayorfa de los recur-
sos hidricos y el consiguiente sometimiento de su aprovechamiento a

(83) Para un detaliado estudio histdrico del Dereche de aguas en Espafia, véase el funda-
menlal volumen de Alfredo GALLEGO ANABITARTE, Angel MenEnDEZ RExack y José Manuel
Diaz Lema: Ef Desecho de aguas en Espaiia, ed. Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo,
Madrid. 1986. De modo particular. y desde ese puale de vista histSrico, son destacables la pri-
mera parte. titulada: £l Dereclio espaiiol de aguas en la Tistoria y en ¢l Derecho comparado
{pdgs. 13 v sgs.), elaborada por Alfredo GALLEGO ANABITARTE: ¥ la segunda. titulada: La Ley de
Aguay de 13 de junio de 1879 y la evolucidn posterior (pigs. 423 y sgs.). debida a la pluma de
Angel MENENDEZ REXACH.

(84) Sobre el origen y evolucidn de las Confederaciones Hidrogrdficas es obligada la cita de
la monografia dc Antonio FaNLo Loras: Las Confederaciones Hidvogrdficas y otras
Administraciones hidrdulicas, ed. Universidad de Zaragoza-Confederaciéon Hidrogrifica del
Ebro-Civitas, Madrid, 1996.

(85} En cfecto. Eduardo GARCia DE ENTERRIA se ha referido a la Ley de Aguas de 1866
come “el monumento legal mds prestigioso entre la legislacién administrativa del siglo X1X7 (en
su cldsico trabajo: Ef dogma de la reversidn de concesiones, incorporado a su libro: Das estudios
sobre ta usucapion en Derecho administrativa, 3° edicidn, ed. Civitas, Madrid, 1998. pag. 72).

(86} Para un anilisis de la consideracién de la cuenca hmidvogrifica come dmbite fisico
de referencia para la gestion de los recursos hidricos —opcién ésta que ha sidoe aplaudida
por la doctrina de una forma undnime—— a lo largo de la historia del Derecho espafiol de
aguas. véase Ia ya citada monografia de Antonio FanLo Loras: Las Confederaciones.... it
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concesion administrativa previa®”, o la adopcion de politicas publicas
de 1impulso a la implantacién de obras hidraulicas®,

Italia es precisamente uno de los paises que a mi entender podri-
an dedicar atencién al Derecho espafiol de aguas, sobre todo si se
tiene en cuenta que la situacién hidrica transalpina presenta una clara
semejanza a la espafiola. En concreto, Italia —al igual que Espafia—
sufre una acentuada desigualdad hidrdulica entre el norte y el sur de
su territorio y entre las épocas de estiaje y de escorrentia, al tiempo
que padece serios problemas cualitatives. De hecho, el legislador ita-
liane ya ha adoptado algunas medidas en la materia, cuyo origen se
encuentra en el Ordenamiento espafiol. Tal es el caso, por ejemplo, de
la adopcidn de las cuencas hidrogridficas como dmbito fisico de refe-
rencia para la ordenacidén de las aguas, o de la creacién de una
Administracidn instrumental para llevar a cabo dicha gestién en cada
cuenca (las Autorita di Bacino).

A mi juicio, fa influencia del Dereche espafiol sobre el Derecho
italiano podria ir incluso mds lejos, v alcanzar, entre otros aspectos, a
algunas de las cuestiones relativas al régimen juridico de las obras
hidraulicas. Los tres puntos que han sido objeto de estudio en el pre-
sente trabajo son buena muestra de ello. En los apartados precedentes
ha habido oportunidad de constatar cémo el tratamiento normativo de
las obras hidriulicas en Italia estd aquejado de un elevado y negativo

(87) Si bien es posible encontrar normas anferiores de las que podria deducirse la con-
sideracion de algunas aguas como bienes de dominio piblico, cabe afirmar que la primera
disposicidn en la que se plasmd dicha calificacién juridica de modo expreso fue la Real
Orden de 24 de mayo de 1853, reselviende gue las aguas y cauces de los rios no son sus-
ceptibles de apropiacion privada, sino en virtud de Real autorizacidn, en la que se esiable-
cia el cardcler demanial “de los rios y sus cauces”. Tras esa limida disposicién, la declara-
cion generalizada de demanialidad se predujo con el Real Decrete de 29 de abrii de 1860.
dictande varias disposiciones sobre aprovechamiento de aguas, cuyo art. 19 disponia que
“los cauces de los rios, arroyos. y demds corrientes naturales & que se refiere el pdrrafo
primere del art. 1 son del dominio piblice, asi come lay aguas que por ellos discurren.”.
A partit de este Real Decrelo se inicia un proceso de consolidacidn de la demanializacidn
de las aguas, el cual tiene como momentos fundamentales 1a Ley de Aguas de 1866-1979 v,
por dltimo, la vigente Ley de Aguas de 1985, Sobre el alcance de la demanializacién ope-
rada por Ley de Aguas de 1985 véase, por todos, a Sebastidan MARTIN-RETORTILLO BAQUER:
Tindaridad y aprovechamiento de las aguas, ed. Civitas. Madrid. 1995, pags. 79 y sgs. {tra-
bajo posteriormente incorporade a su volumen recopilatorio: Derecho de Aguas, ed. Civitas,
Madrid. 1997); José Luis MoREU BALLONGA: Aguas piiblicas y aguas privadas, ed. Basch,
Barcelona, 1996, pigs. 13 y sgs.; y, por iiltimo, Emilic PEREZ PEREZ: La propiedad de las
aguas, ed. Bosch, Barcelona, 1998, pags. 51 y sgs.

(88) Sobre la politica de fomenteo a las obras hidrdulicas -—cuyo punto de partida puede
sifuarse er la Instruccidn de Favier de Burgos a los Subdelegados Provinciales de Fomento,
de 30 de noviembre de 1833— a lo largo del siglo X1X v XX, véase el ya citado libro de
Sebastidn MARTIN-RETORTILLO BAQUER: Aguas piblicas..., cif.. pdgs 15 vy sgs.
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grado de complejidad. Para hacer freate a esa situacidn podria ser
oportuna una reformulacion del concepto de obra hidrdulica, de modo
que en el mismo se integrase el comun de la categoria de las infraes-
tructuras vinculadas a la gestidén y aprovechamiento de las aguas. Esa
redefinicidn de las obras hidrdulicas deberfa ir a su vez acompafiada
de la reconduccidn de su régimen de distribucién de responsabilida-
des a un dnico titulo competencial en el que fuese susceptible de ser
subsumida la totalidad de la categoria. Estas dos medidas repercutiri-
an en una mayor simplicidad de la existente en la actualidad, a la vez
que en una disminucidn de los interrogantes y contioversias interpre-
tativas que hoy en dia se plantean.

Junto a fas modificaciones anteriozes, seria asimismo apropiada
la superacidn de la consideracidon de los Planes de Cuenca como si de
auténticos programas de obras se tratara, y st configuracion como
instrumentos al servicio de la ordenacién de los recursos hidricos que
sirvan de punto de referencia y de legitimidad juridica a la implanta-
cidn de obras hidrdulicas, pero sin contemplar dichas obras de una
manera singularizada. Ello permitirfa obviar las rigideces a que esta
sujeta la ejecucion de infraestructuras hidrdulicas en el momento pre-
sente, y dotaria al sector de un deseable grado de dinamismao.

Sin pretender desconocer en este momento que el Derecho espa-
fiol plantea en el Ambito material que nos ocupa numercsos interro-
gantes vy padece algunas deficiencias importantes®, a mi entender la
experiencia y los planteamientos del mismo podrian resultar cuando
menos enriquecedores para el fegislador italiano en orden a una even-
tual reordenacién del regimen juridico de las obras hidrdulicas.

(89) Puede hacerse referencia. en ese senlido y a simple modo de e¢jemplo, a los pro-
blemas que ocasiona Ia dispersién normaliva existente, o a las ya mencionadas dificultades
originadas por €l entrecruzamicnle de tilulos competenciales con incidencia en el sector. No
menos controverfida es asimismo la cuestidn de la financiacién de las obras hidrdulicas,
sobre todo la disyuntiva entre el recurso a la financiacién privada y la financiacion piiblica
a ravés de unas figuras tributarias —el canon de regelacion y la tarifa de utilizacién regu-
lados en el art. 106 LAg— de escasa capacidad recaudaloria y, por ende, poco eficaces. O
las dificultades y consiguiente tardanza que ha envuelto a la formulacidn de los diversos
Planes Hidrolégicos de Cuenca —Ia mayoria de elles finalmente aprobados por Real
Decrete 1664/1998. de 24 de julio—, y ]a demora de mis de tres lustros en la aprobacion
del esperado —por necesario— Plan Hidroldgico Nacional.
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