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La administracién de los recursos hidrdulicos debierq
encuadrarse mds bien en el marco de las cuentas. natura-
les que en el de las fronteras administrativas y politicas.

(Undécimo principio de la Carta Europea ‘del Agua)

_ Desde hace bastante tiempo, las Confederaciones Hidrograficas y
las Comisarias de Aguas arrastran y tienen planteadas una compleja
serie de cuestiones organico-administrativas y juridicas, consecuencia
de los diversos .cambios instifucionales que se han producido en tal
sector- y de otras c1rcunstancw,s s0Cio- econémwas sobrevenidas desde
que fueron creadas..
Con -la nueva orga,mzacmn terrltomal del Estado prev1sta en la
Constitucion, especialmente con la apariciéon de las Comunidades
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Auténomas, aquellas cuestiones se recrudecen en algunos puntos. Al
mismo tiempo ha surgido una problemaitica que envuelve a tales or-
ganizaciones para la Administracion hidraulica y a las que mas ade-
fante nos referiremos. _

Hace poco tiempo y- respectd a las Confederaciones, el Real De-
creto de 14 de septiembre de 1979, introdujo importantes innovacio-
nes en la estructura. organica de sus érganos de gobierno. Sin em-
bargo, se omiten en ella diversos puntos a los que aludiremos.

I. REMODELACION ORGANICA-DE LAS CONFEDERACIONES HIDROGRAFICAS: EL
Rean DecreTo 2419/1979, DE 14 DE SEPTIEMBRE

Esta disposicién por la que se determinan la composicién y fun-
ciones de los 6rgancs de gobierno de las Confederaciones Hidrogra-
ficas inicia el proceso de remodelacién de estas instituciones. Resul-
tado de una elaboracmn en la gue se venia trabajando desde hace
‘algun tiempo, responde a la ya vieja aspiracién de reformar la regu-
lacién de las Confederaciones, que no acababa de ultimarse. Mérito
de tal norma, ademas.de su contenido, ciertamente susceptible de
~mejora, es el haber tenido la decisién de avanzar en aguel deseo.

Es un Decreto de caracter organico, modificativo de la estructura
de las Confederaciones, ya que, como a continuacion se expondra, se
restaura la Asamblea, se modifica la composicién y competencias de
las Juntas de Gobierno, se innovan los Consejos de usuarios y se
‘retocan las atribuciones de los delegados de Gobierno y directores.

Las Confederaciones Hidrograficas habian perdido su caracter de
instituciones autonémicas guedando reducidas practicamente a rue-
das administrativas periféricas de la Direccién General de Obras Hi-
draulicas, funcionando de forma burocratizada a impulsos de la Ad-
ministracién central. No obstante ello, ya la Orden ministerial de 1
- de septiembre de 1967, amplié la composicién de las Juntas de Gobier-
no, dando participacién en las mismas a dos representantes de usua- .
rios de los regantes, uno de los ‘usuarios para abastecimientos a
poblaciones y otro de los aprovechamientos hidroeléctricos.

.La restauracion de las Asambleas

Se trata de unos organismos gue inicialmente poseyeron las Con-
federaciones, restaurados por el Real Decreto 2419/1979 de 14 de
septiembre,
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La Asamblea es el maximo organo coleglado participativo de los
intereses, entidades 'y usuarios de la cuenca, ya que de ella forman
parte: en concepto de representantes de la Administracién del Es-
tado, los de aquellos ministerios y organismos de la misma, afecta-
‘dos por las actividades de la Confederacion; los representiantes de
los intereses generales en la cuenca, los de caracter territorial, signi-
ficados por las respectivas Diputaciones provinciales, asi como los -
intereses de caracter econéinico, agrario, industrial y comercial, a
través de los representantes de las Cajas de Ahorros, Cajas Rurales,
"Banca, Camaras Agrarias y Camaras de Comercio e Industria; los
representantes de los usuarios de las distintas utilizaciones de aguas
para abastecimientos de poblaciones, i'iego's,saprovechamientos ener-
géticos, industriales, comunidades de vertidos y de los denominados
«usuarios futuros» v los representantes del personal de la Confede—
‘racién (funcionarios y personal laboral). '

" No cabe duda de que -la representacmn que artmula el -citado
-Decreto. abarca ampliamente toda la variada gama de intereses que
puedan verse involucrados en una cuenca y .que son dignos de res-
peto y tomar en consideracién. ‘

En tal sentido, y como después recalcaremos, la nueva estructura
“organica de la Confederacion, segun indica la exposicién de motivos
del citado Decreto, supone una _Vtielta a los instrumentos participa—
tivos de la originaria concepcién de las Confederaciones, estableci-
das por el Real 'Decretq fundacional de 5 marzo de 1926, pero en for-
ma mas amplia, porque se han incrementado los intereses afectados
que en la etapa primitiva fueron principalmente los regadios. Junto
a los usuarios de riegos que siguen conservando toda su importan-
cia, la participacion  en esta Asamblea esta plenamente actualizada,
puesto que se incluyen en ella gestores de los nuevos intereses sur-
.gidos en nuestra época, como son los representantes de los vertidos.
Més atn, con un criterio innovador en nuestro Derecho y anticipa-
tivo, se concede participacién a los representantés de los usuarios
futuros por cada «proyécto"de actuacién en ejecucién», para que
puedan esgrimir lo que estimen pertinente en orden a las obras y
servicios que el dia de mafiana le afectaran directamente.

La Asamblea de la Confederacién por las funciones a ella atribui-
das fart. 3.°.1 del Decreto) {normativas y planificadoras), constituye
el 6rgano colegiado de mas alta responsabilidad y mayor soberania
" de la institucién, pues le compete la aprobacién del Plan anual de
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actuacién y del orden de prioridades para la ejecucién de las obras,

Ia aprobacién de las cuentas y propuestas de presupuesto de la en-

tidad antes de su elevacién al Ministerio de Obras Publicas y Urba.—
nismo, y también la propuesta de Reglamento propio.

Entrada en las Confederaciones de los representantes ministeriales

con competencias en materia hidrdulica

La diversa representacién de la Administracién del Estado parece
la mas adecuada en un organismo de esta clase, que hacen que la
Asamblea y Junta de Gobierno de la Confederacién adguieran el
_ caracter de «Organoé coordinados y-coordinadores» de los intereses

en los distintos Ministerios y sus organismos de_pendientes en las
respectivas cuencas. : ’ l ,

- Quisiera destacar la presencia en la Confederacién de sendos re-
presentantes de aquellos Ministerios con competencias singulares en
el sector hidraulico, espemalmente el de Agncultura. e Industrla, y
Enérgia.

‘Frente al posible criterio de la marginacién de aquellos servicios

y departamentos ministeriales con competencias hidraulicas en favor
de un solo organismo, la nueva estructura de las Confederaciones le
~va a dar entrada en sus 6rganos de Gobierno. Nos parece que puede

, ser una férmula superadora de las luchas de competencias en que,

a veces, falta la vision de con]unto y el autentlco servicio a los inte-
reses generales.

Los Consejos de usuarios

El Decreto que nos odupa en linea con las disposiciones. de la Cons- -

titucién (1), concede especial importancia a los usuarios de la cuen-
-ca, afectados directamente por la gestién y administracién de la Con-

federacién y por las decisiones que la misma tome. Ese énfasis singular

se traduce en que también como novedad, dentro de la Asamblea, los
usuarios constituyen el Consejo de Usuarios (art. 3.°.2), con las misjones

(1) El articulo 51 del texto constitucional establece: Los poderes publicos ga-
rantizardn la defensa de los consumidores y usuarios, protegiendo mediante proce-
dimientos eficaces la seguridad, la salud y los legitimos intereses econémicos de los
mismos.

’ Los poderes publicos promoveran la mformacxén v la educacién de los consumi-
. dores y usuarios, fomentaran sus organizaciones y oiridn a éstas en las cuestiones
que puedan afectar a aquéllas, en los términos que la ley establezca.
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“de segumuento de los acuerdos de la Asamblea, informacién de los
usuarios y coordmacmn entre las dlversas pretensiones de ellos.
El presidente del Conselo de USU&I'IOS sera elegido por sus com-
ponentes.

i Las Juntas de Gobierno '

Se modifica profundamente su composwu’m ya que se aumenta el
ndmero de representantes de los usuarios, se incluye a los represen-
tantes de los intereses generales y se remodela la presencia de la Ad-
ministracién del Estado, en la linea anteriormente sefialada respecto
a la Asamblea, de otorgar participacién a a.quellos Mmlstenos que
poseen competencxas en materias hldré,uhcas

Falta de representacion de las Comunidades Auténomas en los érganos
de Gobzerno de las Confederaciones

El Real Decreto 2419/79, lde 14 de septiembré; que venimos comen-
tando, no incluye en las Juntas de Gobierno ni en las Asambleas de
las Confederaciones representantes de las Comunidades Auténomas
o en su caso de los entes preautonomxcos Si figuran los representantes
de las Dlputacmnes provmcmles

Se trata de una omisién, deliberada o no, c1ertamente 1mportante
‘De no haberse producido se facilitaria el engarce futuro entre Confe-
‘deraciones y Comunidades Auténomas. También podria haber servido
para que las Comunidades Auténomas tuvieran conommlento directo
y real de las actividades de las Confederacmnes

Diversas cuestiones pendientes de regulacion

Ni el Real Decreto 2419/1979, de 14 de septiembre, que comentamos;,
ni normas ulteriores de desarrollo  del mismo, determinan la duracién
de los plazos de mandato de los distintos miembros y representantes
de las Juntas de Gobierno y Asambléas de las Confederaciones. Por-
tanto, se -desconoce la duracién de tales mandatos. De ahi, la necesi-
dad de regular dicha duracitn. )

Las figuras de los Consejos de usuarios, innovacién de nuestro
Ordenamiento juridico, no han sido implantadas atn en la mayona
de las Confederaciones. Hana falta una. normativa de puesta en mar-
. cha de fales Conse]os
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La importaricia que en la nueva regulacién adquieren las Juntas
de Gobierno y las nuevas Asambleas, con las tareas juridico-adminis-
“trativas que llevan consigo, aconsejan organizar adecuadamente la
Secretaria y los servicios de asesoram1ento ]urldlCO v econémico-finan-
_ciero de tales organismos.

El citado Real Decreto 2419 es una norma de carécter orgamco
referente sélo a los 6rganos de las Confederaciones.

Queda pendiente el Reglamento substantivo de las actividades de
las Confederaciones, como asimismo los’ Reglamentos propios de cada
Confederacién. Quiza en estos momentos en que puede discutirse la
propia subsistencia de las Confederaciones, como consecuencia de las
Comunidades Auténomas no sea el momento oportuno para plantear-
los. Las Confederaciones tipologicamente no son todas iguales. Al
menos hay dos tipos o grupos principales. :

Aqguellas que se vertebran en su totalidad sobre la cuenca de un
solo e importante rio y tienen unicamente como demarcacién su res-
pectiva cuenca (Ebro, Guadalquivir, Tajd, Duero, Guadiana y Segura)
y las que, como las del Norte, Sur, Pirineo oriental y Jucar, en rea- -
lidad constltuyen agrupacién de miniconfederaciones o de juntas de
.valles y en las que los interesés de los usuarios se encuentran terri-
torialmente compartamentahzados

Const_itucién"y puesta en funcionamiento de las Juntas de Explotacion

Las Juntas de Explotacién son organismos internos de las propias
Confederaciones con especificas funciones desconcentradas para ser
ejercidas en un concreto ambito local. La Orden ministerial de 14 de
febrero de 1974 dispone las normas para su constitucién y fueron con-
figuradas previamente en la Orden ministerial de 8 de mayo de 1965.

Presididas por el ingeniero director de la Confederacién estan inte-
gradas por representantes de los usuarios afectados.

- Tienen por objeto hacer operatwa la part1c1pacmn de los usuarlos
en aquellos temas que les afectan ¥ que conocen directamente.

- Al no estar constituidas en muchas Confederacmnes las Juntas de
Explotacmn, los delegados del Gobierno ‘designaron al amparo de la
disposicién legal, dlrectamente los correspondientes representantes de
tales Juntas. _

_ Esta situacion, que excepcionalmente se justifica, convendria nor-
malizarla, acelerando y promoviendo la correspondiente constitucion
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de las Juntas de Explotacién para articular adecuadamente la repre-
sentacién de los usuarios en las respectivas Asamblea v Juntas de
Gobierno. _

También la citada normativa de las Juntas de Explotacién necesi-
ta revision y adecuada actualizacién.

Necesidad de una nueva normativa para las Comisiones de desembalses

Dentro de cada Confederacién existen una o varias Comisiones
de desembalses, reguladas por el Decreto 1384/1960, de 7 de julio, y
la Orden ministerial de 26 de septiembre de 1967.

Son organismos a la vez consultivos y deliberantes. Actuan en
pleno o por secciones, segun se trate de problemas generales de 1la
cuenca o del régimen de un embalse concreto o de sistema de embal-
ses independientes.

Se reinen preceptlvamente dos veces al afio, una para preparar
~los programas de embalses y otra para fl]aI' ‘el régimen de desem-
balses.

Bajo la presidencia del delegado del Gobierno estan constituidas
por diversos representantes de la Administracién (Agricultura, In-
dustria y Energia), representantes de los usuarios directos (regantes,
municipios, hidroeléctricas, etc), v representamon de los «intereses
no especificos».

Algunas de esas representaciones han quedado obsoletas Resulta
inaplazable actualizar la regulacién de estas Comisiones de desem-
balses mediante la correspondiente normativa.

II. RETROSPECCION A LAS FUENTES

Hemos aludido antes a que el Decreto que comentamos, en algu-
nos criterios implica una vuelta a las estructuras originarias de las
Confederaciones. Por éllo, conviene recordar brevisimamente lo prin-
cipal de aquéllas. ‘

La trayectoria seguida por las Confederaciones Hidrograficas es
conocida y resulta innecesario reproducirla agui (2). ‘

En sintesis, las Confederaciones se pusieron en marcha, alla por
el afio 1926, como Administraciones auténomas de las aguas con area

(2) Cfr. Marrin-Rerortiiro, Sebastian: De las Administraciones Auténomas de
las aguas publicas, Sevilla, 1960. Desde una perspectiva econémica, cfr. VELARDE
FuerTss, ‘La politica econdémica de lo dictadura, Edit. Guadiana, J\/Iadrid.
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0 planta regional (3), para aprovechamiento integral de todos los re-
cursos hidraulicos de las cuencas de rios de cierta importancia.

Los principios mas importantes en la estructura, orlgmama de las
Confederaciones fueron los siguientes:

a) Planificacién del aprovechamiento coordinado y metédico de
todos los recursos hidraulicos de las cuencas de los rios.

b) Unidad de gestion y administracién de las aguas. _

¢) Caracter auténomo de las Administraciones de las aguas.

d) Confederar en instituciones adecuadas los intereses de los
usuarios, con el interés general representado por el Estado.
En la época de su creacion los principales usuarios eran los
regantes. '

e)' Gestion participativa y democrética en la Administraciéon de
las aguas a nivel de cuenca.

Estos criterios, con los que Egpafia se adelanté mundial y paradig-
maticamente en el tema, poseen plena vigencia y actualidad, sobre
todo, en los puntos relativos a la unidad de administracién v gestion
del agua y al caricter participativo de los respectivos usuarios.

En nuestro tiempo, sor propugnados por las organizaciones mter-
nacionales, espec1a11zadas. Recuérdese la Carta Europea del Agua de
1968, la conferencia internacional celebrada en Méjico en junib de
1976: «Aspectos institucionales sabre el manejo del agua» 'y la reunion
de Zaragoza, con motivo del cincuentenario de las Confederaciones,
sobre «Organizaciones de administraciones de agua» de noviembre
de 1976. Ultimamente el simposio internacional «Agua siglo XXI». Ma-
drid, 1980.

II1. CaMBIOS PRODUCIDOS DESDE LA CREACION DE 1AS CONFEDERACIONES

Desde que se fundaron las Confederaciones, hace ya mas de c¢in-
cuenta afos, las circunstancias de su entorno han cambiado. Surgie-
ron nuevas demandas y necesidades sociales y evolucionaron las ins-
tituciones de la Administracién espafiola relacionadas con estos
organismos.

(3) El término regional debe considerarse con un sentido funcional, despro-
visto de su identificacién con demarcaciones territoriales o politicas de tal clase y
coincidente con el ambito natural de los recursos hidraulicos de la cuenca de un rio
importante, I .
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Todo ello incide en la posible estructura de las Confederaciones e
impide una vuelta literal, y, sin mas, a todo el detalle configurativo
de su esquema primitivo. :

1. De los abastecimientos singularizados de poblaciones a los «abas-
tecimientos colectivos o mancomunados». Insuficiencia de las téc-
nicas juridico-administrativas tradicionales

La competencia municipal sobre abastecimiento de aguas a pobla-
. ciones puede decirse que constituye una constante histérica (4).
La legislacién hasta ahora vigente (5) atribuye las competencias

(4) Nos remitimos de una manera especial a la legislacién del siglo x1x, desde
la, primera Ley municipal de 3 de febrero de 1823. Asi, el Real Decreto de 23 de julio
de 1835, que al tratar de las facultades, v obligaciones de los Ayuntamiento, en su
articulo .48, norma 6., dice: «Procurar el mayor surtido de aguas potables ¥ abun-
_ dantes para el servicio del pueblo: la Ley de 8 de enero de 1845; el Decreto de 20
de marzo de 1873, que determina como competencia de los Ayuntamientos el esta-
blecimiento de aguas en las poblaciones»; etc.

"Por su parte, la Ley de Obras Publicas de 13 de abril de 1877 sefiala que «son
de cargo de los municipios las obras de abastecimiento de aguas a las poblaciones»
(art. 6.2, nim. 2 y articulo 91 del Real Decreto de 6 de julio de 1877). ’

El articulo 11.2 de esta misma Ley establece que corresponde a la Administracion
-municipal «conocer del abastecimiento de aguas a las poblaciones en lo tocante a
la construccién de las obras o a la concesion de las mismas a empresas particulares». '

La Ley municipal de 2 de octubre de 1877 en su articulo 72.3.

El Estatuto municipal de 8 de marzo de 1924 (arts. 150-180) sefialaba que es atri-
buciébn municipal el proyectar, construir y gprobar los proyectos que tengan por
objeto el servicio de abastecimiento de agua.

La Ley municipal de 1935 (art. 102, f, b).

(5) Asi, el articulo 101 de la Ley de Régimen Local (téxto refundido de 24 de
junio de 1955), establece gue la actividad municipal se dirigird principalmente a la
consecucion de los siguientes fines:

¢) Salubridad e higiene: aguas potables y depuracion y aprovechamtento de
las residuales, fuentes, abrevaderos, lavaderos y alcantarillados..

Entre las obligaciones mummpales minimas, el articulo 102 de la misma Ley
sefiala:

«En todo municipio sera obligatoria 1a prestacion de los servicios siguientes:

b) Surtido de agua potable en fuentes publicas, abrevaderos y lavaderos.»

El articulo 103 determina:

«En los municipios con nucleos urbanos de mas de 5.000 habitantes, seran obliga-
torios, ademéas, 10os servicios siguientes:

a) Abastecimiento domiciliario de agua potable

b) Alcantarillado.» i

Por lo que se refiere a las Entldades Locales Menores el articulo 107 de la repe-
tida norma legal, establece:

«Es de la competencia de la Entidad Local Menor a) la contratacién, conserva-
cién y reparacion de fuentes... .

Las competencias atnbmdas a las Diputaciones provmmales en las materias que
nos ocupan, poseen un caracter subsidiario o supletorio, ante la posible insuficiencia
de la accion municipal o privada. '

Asi, se sefiala, como de la competencia provincial en el articulo 243; d, de la LRL .
los siguientes:
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en materia de abastecimientos de agua a poblaciones y saneamientos,
fundamentalmente a los Ayuntamientos. Ello resulta perfectamente
logico, dado €l caracter local, urbano y el marco municipal que tales
obras y servicios han venido teniendo.

Como consecuencia de la urbanizacién de la poblacién y de los
incrementos de consumo de agua, los abastecimientos singularizados
de los municipios mediante recursos hidraulicos propios resultaron
insuficientes y surgieron los abastecimientos colectivos a grupos de
poblaciones con base en una presa para usos multiples, riegos, abas-
tecimientos a poblaciones, aprovechamientos hidroeléctricos.

La gestién de dichos abastecimientos no estd regulada especifica-
mente en la actual legislacién. Existe una laguna normativa y, por
. tanto, es un tema que debe abordarse en el futuro Ordenamiento Ju-
ridico de las Aguas. '

Los abastecimientos domiciliarios de aguas siguen siendo legal- -
.mente de la competencia municipal y a los Ayuntamientos les com-
pete la responsabilidad sobre ellos. Al Estado y a las Confederaciones
les corresponde una funcién de estimulo y ayuda tanto financiera
como iécnica. Sin embargo, ciertos aspectos de los citados abasteci-
mientos colectivos deben ser afrontados por el Estado y las Confe-
deraciones. .

La atribucion de competencias que establece la hasta ahora legis-
lacién de régimen local estd pensada fundamentalmente para los
abastecimientos municipales de aguas a poblaciones y saneamientos
«individualizados». Es decir, para aquellos supuestos en que.cada
Ayuntamiento posee su «abastecimiento propio», y resuelve sus pro-
blemas de captacion,. conduccién y saneamientos de agua, frecuente-
mente con los auxilios del Estado, pero de forma singularizada y
propia’,» : _

Las férmulas tradicionales de satisfacer  esas necesidades publicas
y de explotar y administrar los abastecimientos municipales respon-

«¢) Produccién y suministro de energia eléctrica y abastecimiento de aguas,
.cuando la iniciativa privada o municipal no fuese suficiente;

d) Encauzamiento y rectificacion de cursos de aguas, construccion de pantanos
vy canales de riegos y desecacién de terrenos pantanosos en colaboracién con el
Estado.» ‘ :

En el apartado fi), del mismo articulo, se agrega:

«Aportacién a los municipios de los medios técnicos para la formaciéon de pro-
yectos y ejecucién de obras y servicios; subvenciones econdémicas para abasteci-
mientos de agua y saneamientos. Viviendas protegidas, obras de colonizacidn, asi
como para las demds obras y servicios municipales.»
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dian a unas demandas globales de agua, en su conjunto modestas, tan-
to en cantidad como en calidad. De aqui que la mecanica establecida
para satisfacer tales exigencias se mantuviera también dentro de li-
mites reducidos, donde la fuente publica, €l aguador y el aljibe cum-
plian misiones de clara significacion o importancia en el conjunto de
los abastecimientos. La incidencia de tales servicios en la economia
del usuario era pequefia, porgue pequefio resuliaba el consumo, cir-
cunstancia ésta que permitia eliminar con facilidad las aguas resi-
duales, reintegrarlas directamente a los. cauces naturales, donde que-
daban rapidamente diluidas y muy pronto autodepuradas.

El desarrollo demografico, la concentraciéon de la 'pobla_cién en
centros urbanos y la elevacién del nivel de vida plantean demandas
de agua sin precedentes en otros tiempos y conducen a una I‘é\.plda
y profunda evolucion de la economia hidraulica.

Aspectos importantes de esta evolucidn, son: la utilizacién en prm—
. cipio creciente de los recursos hidraulicos naturales, la necesidad de
realizar grandes inversiones y la reincorporacion a los -cauces de las
aguas residuales en condiciones sanitarias aceptables.

Como consecuencia. del enorme. incremento del consumo de agua
para usos domésticos industriales, de la necesidad de aprovechar los
caudales de los rios, mediante la construccién de embalses, para di-
versos'aprerchanﬁento& de la construccién de largas conducciones
de las estaciones depuradoras para el tratamiento de las aguas, aumen-
to de los costos, etc., han surgido los abastecimientos multiples v las
gue pudiéramos lamar explotaciones conjuntas para los abasteci-
mientos colectivos o mancomunados de aguas. Estos tipos de abaste-
cimientos, cada vez mas necesarios, requieren itécnicas asociativas y
cooperadoras entre las Administraciones interesadas para la realiza-
cién de las correspondientes obras. Asimismo, complejas y compe-
tentes organizaciones de caracter mancomunado para su debida
explotacién. Sus areas de suministro suelen ser de ambito hipermu-
nicipal y sus intereses exceden de los meramente locales. v

El caracter supramunicipal, a veces comarcal, del marco de fales
‘abastecimientos"motiva, el protagonismo en ellos de las Diputaciones
provinciales. El «interés nacional» de algunos, como ocurreé con los
«abastecimientas colectivos», afectos al desarrollo de importantes
grandes zonas turisticas, y, sobre todo, la construccién de embalses
para usos mflltiples y las grandes cdnducciones con elevada fina,n-
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de la Administracién estatal. Ello implica un cambio en el panorama
tradicional de los abastecimientos municipales y la aparicién de cues-
tiones no previstas, ni reguladas hasta a hora.

Las aportaciones municipales de financiacion a estos abastecimien-
tqs colectivos y miultiples alcanzan un porcentaje relativamente pe-
gueilo respecto al volumen total de su costo. Mientras que en los
abastecimientos individualizados de los Ayuntamientos, el Estado
auxilia y completa la accién municipal, aqui ocurre al revés, los Ayun-
tamientos cooperan y se unen al protagonismo fundamental de la
Administracion del Estado.

De otra parte, la titularidad juridica y el régimen de propiedad
de las obras e instalaciones de los abastecimientos colectivos deben
ser también distintos del que en la actualidad rige para los abaste-
cimientos municipales auxiliados por el Estado. ' "

Nos encontramos ante una figura nueva en la gestion y organi-
zacion administrativa de las aguas (8), que plantea cuestiones no
previstas ni reguladas hasta ahora y que requiere la adecuada ¥ nor-
mativa juridica ad hoc. , _

Algo parecido ocurre también con los denominados saneamientos
integmleé de evacuacién de aguas residuales con depuradoras, que
afectan a varios municipios con vertidos al mar en una zona costera
0 a algunos «municipios interiores» con vertidos en un mismo lecho.

La planificacion, ejecucion de las obras y gestién o explotacién de
esos saneamientos debe ser coordinado v conjunto. En caso contrario,
sus pretendidos objetivos a alcanzar pueden neutralizarse o incluso
malograrse.

1.1 Gestion de los abastecimientos colectivos

Los citados abastecimientos colectivos plantean, junfo con el pro-
blema de la elevada financiacién de las obras de construccién, el de
su propiedad, conservacién y explotacién, y, en su caso, ampliacion

(8 La legislacién de auxilios y, concretamente, el Decreto de 1 de febrero de
1952 se refiere a las obras de abastecimiento y alcantarillado a los Ayuntamientos.
Aungue, ciertamente, el articulo 2.2, apartado bJ, de dicho Decreto aluda al trata-
miento de las aguas negras, tal normativa estd pensada fundamentalmente para los
abastecimientos y alcantarillados singularizados de los Ayuntamientos. El Decreto
de 31 de octubre de 1983, por el que se amplian los auxilios del Estado, hace una alu-
sién de pasada, en su articulo 3.°, a los aprovechamientos mancomunados o mil-
tiples que acuerde el Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, pero es una refe-
rencia incidental sin regular adecuadamente el tema.
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de las obras e instalaciones. Por las razones antedichas, no parece que
el Estado deba desentenderse de su gestion sin las debidas garantias
y control, entregandoselos a los Ayuntamientos o a las Mancomuni-
dades (7).

Podria distinguirse en ellos la «explotacién en alta», comprensiva
_de todas las operaciones necesarias hasta situar el agua en los depo-
sitos de distribucién de los diversos nucleos de poblacién y la «explo-
tacion en baja», que conduciria el agua por las redes -de distribucion
interior hasta los propios domicilios de los vecinos y distintos lugares
del nticleo.

La cuestion se planftea fundamentalmente, respecto a la explota-
cion en alta, que afecta conjuntamente a varios Ayuntamientos y a
obras e instalaciones del Estado, ya que la <«explotacién en baja se
‘reali’za dentro de un mismo municipio, y puede seguirse manteniendo
como gestion municipal.

1.2 Las Mancomunidades intermunicipales

Cuando se ha necesitado la construccién de un abastecimiento de
aguas, para varios municipios, se acudia al sistema de Mancomunidad
intermunicipal o interlocal, en este altimo caso, entraba a formar
parte la respectiva Diputacién provincial. El analisis de las finalidades
de las Mancomunidades intermunicipales existentes en Espaia de- .
muestra que muchas de-ellas se constituyeron precisamente con el
especifico fin de abastecimientos de aguas a poblaciones. Ha sido,
férmula valida y util, que posee virtualidad, cuando se trate del aso-
ciacionismo interlocal, utilizado frecuentemente en pequefios munici-
pios y de escasos recursos. Sin embargo, présenta algunas dificultades
para aquellos nuevos v «grandes abastecimientos colectivos» en los
que debe intervenir el Estado. Ademas de por diversas razones téc-
nicas, porque juridicamente la Mancomurii_dad es una asociacién sélo

(7) Prueba de que el Estado no puede desentenderse totalmente de aquellas obras
que se han realizado con sus auxilios es que el citado Decreto de 1852, normativa
incipiente en la materia, ya establece que una vez terminadas las obras, seran en-
tregadas por la Direccién General de Obras Hidraulicas al municipio, quedando de
la propiedad de éste, asi como de su cuenta y riesgo la explotaciéon de las mismas,
sin perjuicio de que por la Confederacién se le sigan prestando a expensas de aquél
los auxilios de la inspeccién técnica y asesoramiento, a efectos de la conservacion
de las mismas, todo ello sin perjuicio de la obligatoriedad de dicha inspeccion
cuando los caudales destinados al abastecimiento hayan s1d0 ohieto de concesidén
de aguas pubhcas
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interlocal, y no puede participar la  Administracién estatal, cuando
resulta conveniente su presencia.

1.3 La via de los Consorcios locales

En los ultimos tiempos, cuando se planted la necesidad de otorgar
institucionalizacién juridica a la explotacién colectiva de abasteci-
mientos de aguas, en los gue intervenia la Administracién estatal, se
pen56 en las figuras de los Consorcios. Previstos en el Reglamento de
‘Servicios de las Corporaciones locales en sus articulos 37 a 40, per-
miten la asociacién de las Entidades locales con otras Administra-
ciones de diferente orden, entre las que hay que entender incluidas,
por supuesto, la Administracién del Estado (8).

En tal sentido, el Ministerio de Obras Publicas firmé algunas actas
de intencién de constituir tales Consorcios. Sin embargo, los framites
de formalizacién definitiva de algunos de los iniciados quedaron para-
lizados, con motivo de ciertas divergencias entre el Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismos y el pretendido Consorcio de Asturias,
discrepancias que ocasionaron, a propuesta del Departamento minis-
terial, un dictamen del Consejo de Estado, referido principalmente a
fa naturaleza juridica de la figura de tales Consorcios, manteniéndo-
se la tesis de que se trata de una entidad institucional de caréacter
local.

Salvados los problemas de la legalidad de tales Consorcios (9), el
Ministerio de Obras Pablicas y Urbanismo, quiza inexplicablemente,
no ha vuelto a hacer uso de dicha figura para los abastecimientos
~ colectivos. :

14 La formula de <Explotacion anticipada» conferida a alguna Con-
federacion Hidrogrdfica

Ante las dificultades planteadas, la lentitud en la constitucion de
los Consorcios previstos, y la imperiosa necesidad de poner en servi-
cio las obras e instalaciones de los «abastecimientos colectivos» termi-
nados, el Ministerio de Obras Publicas de manera provisional utiliz6
en algin caso la férmula de ehcargo a la respectiva Confederacion .
Hidrografica de la explotacién' anticipada del abastecimiento. Asi,

(8) Cfr. Marrin Mateo: Consorcios locales, Madrid, 1971. _
9 Cir. el articule 107 de la Ley articulada de Régimen Local de 6 de octubre
de 1977. .
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verbigracia, en la Confederacion Hidrografica del Sur los dos abas-
tecimientos colectivos existentes, campo de Gibraltar (embalse del
" Guadarrangue) (10) y rio Verde (embalse de la Concepciéh) (11), em-
pezaron a funcionar provisiorialmente mediante el sistema de explo-
tacién anticipada a la Confederacién. La de rio Verde fue transferida
posteriormente a la Mancomunidad de municipios de la Costa del
Sol occidental.

Mediante tal sistema de explotacién anticipada se confia la ges-
tién a unas instituciones que cuentan con organizacion técnica y .ad-
- ministrativa acreditada e iddonea. El area de accidén supra-municipal
y supra-provincial que poseen las Confederaciones, que ademas han
dirigido las obras técnicas de tales abastecimientos ‘colectivos, las
hacen organizaciones adecuadas para la explotacién. No obstante ello,
se trata de un problema nueveo que requiere una regulacién organi-
zativa, definitiva y permanente, no meramente singular y transitoria.

1.5 Hacia nuevas formas organizativas

El aspecto organizativo del tema que tocamos requiere en el fondo
determinar previamente la titularidad juridica sobre la competencia y
gestién de tales abastecimientos colectivos o mancomunados.

Como queda dicho, al ser ab_astecimientos multiples en muchos
casos afectan a riegos, aprovechamientos eléctricos y también a abas-
tecimentos de poblaciones. El' protagonismo fundamental por las ra-
zones expuestas corrésponde a la ‘Administracién estatal, con la dis-
tincion antes apuntada entre explotacién en alta y en baja, aunque
por supuesto con la cooperacién y colaboracion de las entidades lo-

_cales. .

Establecidas las correspondientes titularidades y competencias, ven-
dran determinadas por ellas las consiguientes formas de gestion. El
texto articulado parcial de la Ley 41/1975 de Bases del Estatuto de
Régimen Local, aprobado por Réal Decreto 3046/1977, de 6 de octubre,
preveia distintas técnicas, ora se trate de la «Cooperacion del Estado
a la realizacion de las competencias locales» (art. 125 al 130. Conve-
nios de colaboracién, constitucion de entes instrumentales de gestion
de caracter pablico o privado), o segin se refiera a la «Colaboracién

(10) Este abastecimiento afecta a los municipios de Algeciras, La Linea, San
Roque, Los Barrios y Jimena de la Frontera. :

(11) Comprende Marbella, Estepona, Fuengirols, Mx}as Benalmadena, y posible
ampliacion & Torremolinos. . :
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de las entidades locales a la realizacion de servicios del Estado» (ar-
ticulo 131 al 138). En este supuesto, las técnicas juridicas a emplear
son distintas: delegacién, desconcentracion, transferencias en la titu-
laridad de funciones, etc.). '

En todo caso y de lege ferenda, queda abierto un campo a la crea-
ciéon de nuevas formas organizativas para estas gestiones adminis-
trativas de las aguas gque demandan las exigencias de nuestro tiempo.

2. Instituciones paralelas para objetivos sectoriales en parte coinci-
dentes a los de las Confederaciones.

La Administracion civil del Estado, a lo largo de la vida de las
Confederaciones, ha ido creando, por su parte, entidades administra-
. tivas y organismos para realizar actividades inicialmente asumidas
~en el ambito de las respectivas cuencas de las Confederaciones Hi-
‘ drogréaficas. Asi, las actividades de repoblacion forestal a cargo de
“los servicios correspondientes del Ministerio de Agricultura, hoy. inte-
grados en ICONA; las de construcion de canales y acequias inferio-
res, asumidas por IRYDA,; las de creacién y mantenimiento de explo-
taciones agrarias ejemplares; los servicios del sector industrial que
presta el Estado, etc. '

Las Confederaciones continian atendiendo, sin embargo, parte de
ésas actividades sectoriales mediante los servicios propios denomi-
nados Servicios de Aplicaciones Forestales, Agronémicas e Indus-
triales.

Primitivamente fueron concebidos como complementarios para el
aprovechamiento integral de los recursos hidraulicos de las cuencas.

En la actualidad, parece conveniente mantenerlos, pero, induda-
blemente, deben coordinarse en cuanto a su ambito y funciones, con
los ministeriales mencionados y, en su caso, con los de esa clase que -
hayan sido transferidos a las. Comunidades Autdénomas. .

1V. Las Comisarias pE Aguas

Sus antecedentes se encuentran en las antiguas Divisiones Hidrau-
licas. ' C .

Desde 1865 en que se crearon diez Divisiones Hidrolagicas con
multiples vicisitudes, reducciéon de un namero, cambios de denomi-
nacion, etc., llegan hasta 1926 como organismo unico diez Divisiones
Hidraulicas. ‘ '
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A excepcién del brevisimo periodo —14 -de agosto de 1899 a 11 de
mayo de 1900— en que se encomendd el tema a las Jefaturas Provin-
ciales de Obras Publicas, la divisién territorial por cuencas se ha
mantenido en Espafia como constante histérica para la gestion. del
agua.' ’ : .

La creacion de las Canfederaciones Hidrograficas en 1926 produjo
la duplicidad de organismos hidraulicos en aquellas cuencas en que
tales Confederaciones se establecieron (Ebro, Segura y Guadalquivir).

La originalidad del nuevo organismo hidraulico, como se ve, no
conmstla en la gestién por cuencas hidrograficas, sino en su configu-
ramén como organismos descentralizados v auténomos, integrador
de’ mtereses autogoberna.do por las representacmnes de los usua-
rios. N .

Con la salvedad del perlodo 1931 33 en que se.crearon comisio-
nes gestoras, los dos organismos coexisten hasta que se unificaron
- por el Decreto de 10 de enero de 1947, si bien previamente las Confe-
deraciones habian perdido su caracter sindical o mancomunado, y, por
tanto, en su gran parte, representativo, Tal unificacidén estuvo justi-
ficada al haber perdido las Confederaciones su caracter auténomo.

El Decreto de 8 de octubre de 1959 vuelve a establecer la dualidad
de organismos al recrear las antiguas Divisiones Hidraulicas con el
nombre actual de Comisarias de Aguas.

Las funciones de policia sobre las aguas atendidas por los deno-
minados «servicios de aguas» de las Confederaciones Hidrograficas
se desgajaron de las mismas y pasaron a constituir el nucleo princi-
pal de competencias de las Comisarias de aguas, 6rganos perlferlcos
de la Direccién General de Obras Hidraulicas. '

Este Decreto de 1959, en su exposicién de motivos, establece dos
razones como determinantes de la separacién de funciones con las
Confederaciones Hidrograficas: una de principio, basado en la sobe-
rania del Estado, y otra de orden practico, distinguiendo las faculta-
des de fiscalizacién, control y policia de las de ejecucion y explotacion
de las obras, para impedir que la inspeccion de estas Gltimas suponga
menoscabo ‘de aquellas otras funciones,

La separacion de las Comisarias de Aguas de las Confederaciones,
no parece, pues, un fenémeno accidental. En Espafia, la existencia y
peculiar configuracion de las Confederaciones la justifica. Constituye
una consecuencia de madurez en el Ordenamiento juridico-adminis- -
trativo y de considerar que las funciones soberanas del Estado en
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materia de administraciéon de las aguas no podian seguir encomen-
dadas a organismos que se gquerian volver a configurar como auto-
nomos, integrador de intereses y autogobernado por los usuarios.

En la actualidad parecen conservar plena vigencia las razones con-
tenidas en la exposicién de motivos del Decreto 1740/1959, de 8 de
octubre, por las que se creaban las Comisarias de Aguas, para man-
tener dos organos dentro de la cuenca, uno como elemento gestor
auténomo y otro como érganc para el ejercicio de las funciones sobe-
ranas y tienen sentido tanto las razones de principio como las de
orden practico que en dicha expasicién se contemplaban.

. En sintesis, las principales competencias que actualmente poseen
las Comisarias de Aguas de las diversas cuencas hidrograficas son
las Siguientes: ‘

a) Otorgamiento de concesiones de aprovechamientos hidrauli-
cos, hasta 20 litros por segundo. Las superiores a estas conti-
dades se conceden por la Comisaria Central de Aguas.

b) Policia y tutela juridica .del dominio publico hidraulico te-
rrestre. Por tanto, policia sobre los rios y sus cauces.

c) Policia sobre los vertidos. Competencia que en la actualidad
adquirié gran importancia. ,

d) Policia sobre la saca de los aridos.

e) 'Tutela juridico-administrativa y gestiéon publica de las Comu-
nidades de Regantes v Jurados de Riegos. .

f) Inspeccién y vigilancia sobre los aprovechamientos hidrau-
licos. . ‘

g) Expropiaciones, imposiciéon de servidumbres.

En nuestro actual Ordenamiento juridico, los rios tienen la consi-'
deracién de bienes de dominio publico estatal (aft. 338 del Cédigo
civil). ‘ '

Por su parte, el articulo 132 de la Constitucién, dice:

«Son bienes de dominio publico estatal los que deter-
mine la Ley vy, en todo caso, la zona maritimo-terrestre,

las playas, el mar territorial y los recursos naturales de
la zona econodmica y la plataforma continental.»

Hay que estar, pﬁes, a lo que establezca la futura legislacion del
dominio publico hidraulico. Veremos si se mantiene esa titularidad
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demanial del Estado o pasaria en todo o en parte a las Comunidadeé
Autonomas. Parece que los rios que transcurran por mas de una
Comunidad seran siempre de dominio publico estatal.

Como principio general, cabe sefialarse que la tutela juridico-ad-
ministrativa de los bienes de dominio publico debe corresponder a la
Administracién gue sea titular de tales bienes.

' Por tanto, mientras en la legalidad vigente, los rios continten
siendo bienes de dominio pliblico estatal, la tutela juridico-adminis-
trativa sobre ellos debe seguir ejercitandola la Administracién del
. Estado. Entendemos que, en tanto subsista esta cualificacién, no pue-
den transferirse a las Comunidades Auténomas las facultades de tu-
tela juridico-administrativa y de policia gue actualmente tienen las
Comisariasl de Aguas sobre el dominio publico hidraulico estatal.

Cabria plantearse si dentro de la competencia estatal de «ordena-
‘ci6n de recursos» que establece el articulo 149.22 de la Constitucién,
se entienden comprendldas las potestades de tutela juridico-adminis-
trativa sobre los recursos hidraulicos.

¢Confederaciones “versus’ Comisarias?

Ciertamente, los principios internacionalmente propugnados de
«unidad de gestién del agua» y «gestién integrada de la calidad del
‘agua» postulan, prima facie, instituciones unitarias para la admi-
nistracién de las aguas a nivel de -cuenca.

También desde el punto de vista del administrado puede resul-
tar desorientador la disociacién actual de Organismos Confederacio-
nes-Comisarias por la equivoca creencia de que realizan funciones
analogas e intercambiables.

Sin embargo, la reforma de la composicién de las Confederaciones
Hidrograficas producida ultimamente, con vuelta a la linea represen-
tativa gue en los tiempos primitivos tuvieran, constituye precisamen-
te importantisima razén a favor de que las Comisarias de Aguas con-
tinten con las competencias actualmente atribuidas sobre policia de
las aguas y no se integren en las Confederaciones.

Esas funciones de policia sobre las aguas que ostentan actualmen-
te las Comisarias son indeclinables. Por tanto, no pueden ser objeto
de discusion o transacciones en el ambito de las Juntas deliberativas
o Asambleas de las Confederaciones.
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Respecto a las Comunidades de Regantes

" La tramitacion del expediente de su constitucién y, en su caso, apro-
bacién corresponde a las Comisarias de Aguas.

A las Confederaciones Hidrograficas les compete fomentar la crea-
cidn de tales Comunidades de conformidad con la vigente legislacién
de aguas. )

También de aquellas Comunidades que deban constituirse en los
aprovechamientos colectivos, tema que adquiere especial.interés en
las grandes zonas regables creadas por el Estado a través del Minis-
terio de Obras Publicas y Urbanismo y Ministerio de Agricultura.

En las zonas regables ejecutadas con participacion del IRYDA, en
las que existan concesionarios de tierras de dicho Instituto, estos po-
drian integrarse como usuarios dentro de las respectivas comunida-
des, aunque no hayan tenido acceso a la propiedad de las tierras.

Coveniencia de configurar juridicamente el tipo de «Comuni.’dades
‘de vertidos» y de fomentar su creacién

La escasez de recursos. hidraulicos, el enorme incremento de la
demanda de agua, y, de otra parte, el progresc en las tecnologias de
de depuracion hacen cada vez mas conveniente la reutilizacion de
aguas residuales una vez depuradas.

Aunque cabe cuestionar el tema de la propiedad de tales aguas
residuales (partimos del supuesto de atribucion de la titularidad juri-
dica de las mismas a los respectivos Ayuntamientos), podrian crearse
Comunidades de usuarios de aguas residuales depuradas, integradas
por los respectivos Ayuntamiéntos y los regantes. Dichas Comuni-
dades surgirian como consecuencia de unos convenios suscritos por
las partes interesadas. .

Los Ayuntamientos serian, por asi decirlo, los productorés de aguas
residuales y el grupo de regantes los usuarios principales del agua
una vez depurada. '

Se podria crear un padrén en el que figuraran los usuarios y las
parcelas correspondientes a regar con su nombre y'extensic’m vy los
volimenes de agua que puedan ser destinados a otros usos, '

La parte de aguas residuales que se utilicen para riegos debera
cumplir las condiciones de calidad necesaria para su utilizaciéon en
cada clase de cultivo. _

Dado que, en general, las prescripciones impuestas a los vertidos a
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cauces publicos son menos restrictivas que las impuestas a aguas de
riego, entre los comuneros se acordara el tipo de depuracién suple-
mentaria que deba hacerse sobre la requerida para el vertido al rio.

A las Comisarias de Aguas les competiria tramitar las concesiones
del caudal utilizado a favor del grupo, con adscripcién a los usos qud
- se justifique en el proyecto que servird de base a la concesion.

V. EL MARCO ESTRUCTURAL HIDRAULICO DE EspaiNa

En su conjunto, no puede considerarse como un pais seco, deniro
del contexto mundial. La e_écorrenm’a media total superficial y subte- -
rranea es de unos 110.000 Hm3/afo para una superficie de cerca de
500.000 Km?, lo que supone una escorrentia especifica de unos 220 mi-
limetros por afio. Esta cifra resulta muy proxima a los 240 mm. que
representa tanto la media europea como la media mundial.

Para la poblacién actual de unos 36.000.000 de habitante, los re-
.cursos naturales totales suponen unos 3.310 m?/habitante/afio y para
la prevision a principios del siglo venidero de unos 52.000.000 de habi-
tantes, supondrian unos 2.100 m3¥/habitante/afio, cifras que' resultan
tranquilizadoras, si se tiene en cuenta que en un pais tan desarrollado
.como los Estados Unidos de Norteamérica, la derivaciéon de agua por
habitante, para todos los usos, resulta tanto hoy como en las previsio-
nes futuras del orden de 1.300 m’/habitante/afio, cifra que podria con-
siderarse como un techo satisfactorio de demanda para un nivel me-
dio de vida adecuado. . .

Aunque co'nsideradas como una unidad geografica, Espafia dispone
de recursos naturales en cantidad que se estima suficiente para po-
der disponer de una parte sustancial de los volimenes medios de
agua, es necesario corregir dos graves deficiencias o irregularidades
hidraulicas que presenta nuestra hidrografia: lo irregularidad en el
tiempo vy la irregularidad en el espacio. '

Respecto a la primera, cabe decir que si no se dispusiese hoy de
ningiin embalse, de los 106.000 Hm?3/afio que constituyen el patrimonio
hidraulico de nuestros rios, sdlo serian aprovechables con la garantia
que requiere la vida moderna algo mas de 9.000 Hm3/afio, es decir,
escasamente un 9 por 100 de nuestro techo feérico de disponibilidades,
lo que supondria unicamente unos 260 m®/habitante/afio, para la po-
blacién actual espaifiola, cifra verdaderamente exigua para atender
las necesidades de la vida moderna.
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En definitiva, la politica hidraulica espafiola ha venido siendo im-
puesta, v lo sera en el futuro, por estos dos condicionantes hidrogra-
ficos que significan otros tantos retos de la naturaleza: las irregula-
ridades en el tiempo y en el espacio.

* La irregularidad en el tiempo es preciso combatirla con la cons-
truccién de embalses reguladores, que se viene realizando con carac-
ter masivo en los Gltimos treinta afios.

Gracias a la capac1da.d de embalse construida hasta hoy, que
supera los 40.000 Hm? las disponibilidades actuales alcanzan los
45.000 Hm?3/afio, de los que un 91 por 100 corresponde a recursos.
superficiales y un 9 por 100 a recursos subterraneos.

‘Para el futuro, con cerca de 70.000 Hm?® de capacidad de embalse
previsible y una explotacion adecuada de recursos superficiales y
subterrdneos, se ha estimado que las disponibilidades pueden superar
ampliamente los 70.000 Hm?/afio, de los que un 10 por 100 aproxima-
damente corresponderian a los recursos subterraneos y un 90 por 100
a los superficiales.

La irregularidad en el espacio resulta bien patente si se considera
que la escorrentia varia de unas cuencas a otras entre la cuarta parte
y mas de tres veces de la media, es decir, de 1 a 13. En una primera
consideracién de tipo general puede observarse que, salvo la cuencas
del norte de Espafia, cuya escorrentia es muy elevada, el resto se

* encuentra préximo o inferior a la media. Este hecho conduce & una
separacién clara y tradicional de Espafia en dos regiones, que viene
siendo considerada desde hace muchos afios: la Espafa humeda y
la Espafla seca. Para la primera, la escorrentia media resulta de 67,8
centimetros, y para la segunda de 15,8 cm., es decir, que la diferencia
de aporfaciones especificas es de mas de cuatro veces. Por tanto, ha-
ciendo abstracciéon de las cuencas del norte de Espafia por su singu-
laridad, pues producen méas de la tercera parte de la aportacién total
de los rios en el 11 por 100 de la superficie, resulta que el resto del
pais, con casi el 90 por 100 de la superficie, no presenta una situacién.
tan favorable en cuanto a recursos hidraulicos y ya entra dentro de
la categoria de regién semiarida.

Este es el primer gran rasgo de la irregularidad en el espacio que
se esta analizando: mas de la tercera parte de nuestros recursos natu-
rales se concentran en una reducida zona que alcanza algo mas del
10 por 100 de la superficie.

Resulta de un andlisis hidrolégico que la irregularidad espacial de
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nuestros recursos se acentiia de norte a sur, presentandose como
cuencas abundantes en principio. las del Norte, Ebro, Duero y Tajo.

La Espafia seca, menos favorecida hidrolégicamente ' (mitad sur
de la peninsula y litoral mediterraneo), presenta la agricultura de
mayor valor econémico del pais. También resulta que la poblacion
de Espaila, con excepcién de la capital de la nacidn, vive, en su mayor
parte, en 4reas proximas a la costa. Estas circunstancias llevan el
“hecho real de que el litoral mediterraneo (salvo la cuenca del Ebro)
séra fuertemente deficitario si se tienen en cuenta sélo los recursos
locales para atender las demandas futuras, pues dispone de algo mas:
del 10 por 100 de los recursos naturales del pais y alberga mas del
30 por 100 de la poblacién. No es previsible una reduccién de este
porcentaje en el futuro, pues se trata de areas sujetas a un fuerte
ritmo de desarrollo (industrial, agricola, turistico, etc), salvo que se
tomasen medidas especiales para frenar dicho crecimiento natural.

A corregir este desequilibrio se dirige la politica de trasvases hi-
drogrdficos gue intenta, en una primera etapa, establecer el equilibrio
hidraulico entre disponibilidades y demandas dentro de la propia
Espafia seca, en razén de proximidad y economia, pero gue tiene como
meta final poner en juego los abundantes recursos del norte de Es-
pafia {gran despensa hidraulica) para resolver los problemas del pais
a muy largo plazo, ,

Lo irregularidad en el espacio tiene que ser afrontada mediante
esa gran cirugia hidraulica que son los trasvases entre cuencas, y que
se iniciaron en gran escala en el decenio del sesenta.

V1. LA ACTUAL CONFIGURACION JURIDICO-ADMINISTRATIVA
DE LAS CONFEDERACIONES

En la actualidad estan configuradas en nuestro vigente Ordena-
miento juridico como Organismos auténomos de la Administracién
del Estado, segiin la. Ley de Entidades Estatales Auténomas de 28 de
diciembre de 1958 y sus normas de desarrollo. _
~ Por la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977 (art. 4.9,
los Organismos auténomos del Estado se clasifican en:

a) Organismos auténomos de caracter adrhinistrativo, y

b) Organismos auténomos de caracter comercial, industrial, fi-
.nanciero o analogos. En esta segunda clase han quedado inclui-
das las Confederaciones.
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Como tales Organismos auténomos poseen personalidad juridica.
Se trata de un caso ejemplar de los pocos de esos organismos en que
la atribucion de la personalidad juridica responde a un criterio real
no ficticio y se confiere al sustrato sociolégico de. intereses diferen-
ciados de los propiamente estatales.

En las Confederaciones se retinen y armonizan los intereses del
Estado con los intereses generales de la cuenca y los de los diversos
usuarios.

Singularidad de sus actividades

Las actividades de las Confederaciones Hidrograficas, contempla-
das desde su encaje orgénico —y esto, a veces, no resulta facil de
entender— pueden encuadrarse en dos grupos:

1. Obras y servicios de caracter estatal, financiadas por el Estado
y «encomendadas» a las Confederaciones por la, Direccién Ge-
neral de Obras Hidraulicas. En este sentido las Confederaciones
actuan como «<6rganos periféricos» de la citada Direccién Gene-
ral. Este centro directivo posee ademas como o6rganos perifé-
ricos para lo referente a las cuestiones de policia de las aguas
publicas a las Comisaria de Aguas, cuyo ambito territorial de
competencias coincide con los de las Confederaciones.

Aquellas obras de caracter estatal por su cuantia econémica
méas importantes son gestionadas por las ‘Confederaciones en
cuanto a su direccién, inspeccion técnica, vigilancia, etc., sin
que el Estado la retribuya directamente por obras concretas.
Existe una compensacién de tales funciones por las subvencio-
nes de equilibrio presupuestario que aquél concede a las Con-
federaciones. : ' ' '

2. Obras y servicios de las Confederaciones que llevan a cabo
como Organismos auténomos, con caracter propio y realizadas
con cargo a sus propios presupuestos.

Personal

El personal de las Confederaciones, y un tanto en congruencia con
la dualidad de funciones mencionadas, se compone de:

a) Funcionarios del Estado, adscritos al Organismo auténomo con
cargo a los presupuestos generales del Estado.
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b) Funcionarios del Organiémo, integramente financiados por los
. presupuestos de fondos propios.
¢) Personal laboral también con cargo a los -presupuestos pro-
pios.
d) Personal denominado operario con cargo a 1os presupuestos
del Estado.

Esta diversidad de personal plantea diversos problemas de agra-
vios comparativos de retribucion, de encaje en los distintos puestos y
servicios de la Confederacion, etc.

Financiacion

Las Confederabiones, como tales Organismos auténomos, se finan-
~cian:

Con los recursos propios procedentes de ingresos por tasas, tarifas
de riegos, canones de mejora de riego, de regulacién, de aprovecha-
mientos, ‘agricdla, canon de produccion de energia eléctrica y otros
usos industriales; ingresos por explotaciones propias y aportaciones
del Estado al presupuesto de fondos propios. Estas aportaciones se
canalizan a través de dos subvenciones anuales, una mas pequeiia
para equilibrio presupuestario y otra mayor para inversiones.

Las obras estatales que realizan las Confederaciones se fmanman
con cargo a los presupuestos generales del Estado.

Condicionamiento de la autonomia juridica de las Confederaciones

No debe olvidarse que, en definitiva, la pretendida autonomia de
las Confederaciones Hidrograficas dependera, mientras se encuadren
en ellos, de la verdadera y efectiva autonomia de los denominados
«Organismos auténomos», actuales coberturas y formas juridicas de
las Confederaciones (12). _

: Paradéjicamente, los Organismos auténomos constituyen una téc-
nica organizativa de atribucién de personalidad juridica, a unos ser-
vicios 0 a un patrimonio que de auténomos tienen poco. Sobre todo por
lo que se refiere a sus presupuestos y al personal. Se encuentran muy.

(12) El denominado Canal Isabel I, antes Organismo auténomo, en la actua-
lidad es una empresa publica que sé rige por el Reglamento de 16 de diciembre
de 1977.

También posee orgamzacxén peculiar la Mancomunidad del Talbllla, regulada por

la Ley de 28 de abril de 1946,
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intervenidos y dirigidos por la Administracion Céntral. Por seriedad
cientifica y honradez politica -debe o cambiarsele la denominacién
para ajustarla a su realidad o lo que parece 'ma’,s procedente, suavi-
zarle los controles centrales sobre sus potestades y competencias, en
el caso de las de base representativa. '

La gran desilusién y frustracion que puede producir la nueva es-
tructura de las Confederaciones Hidrograficas es la convocatoria a
participar en una gestién que resulta dirigida desde el poder central.
Nos encontramos ante un intento de democratizaciéon para adminis-
trar competencias muy fiscalizadas: :

Las Confederaciones tienen el riesgo de pasar de unas estructuras -
y funcionamiento, tecnocratico, como el que en parte han tenido hasta
-ahora, a un desenvolvimiento partidista e hiperpolitizado. Resulta ne-
cesario una gestiéon exclusivamente encaminada al bien comun, al
interés general y un equilibrio adecuado en el que la técnica quede
subordinada a la politica, pero en la que también las decisiones poli-
ticas posean una innegable legitimacion y racionalizacién técnica.

Garantizar eso en todo caso y evitar los traumatismos puede ser
una de las misiones mas importantes de los delegados de Gobierno-en
el périodo que nos encontramos.

VII. Las CONFEDERACIONES HIDROGRAFICAS ANTE UNA NUEVA PROBLEMATICA

Al remodelar las Confederaciones y fijar su nueva estructura, no
so6lo interesa mirar al pasado, ver los criterios que siguen teniendo
vigencia y tener en cuenta el presente, sino, sobre todo, otear el fu-
-turo.’ '

Hay que analizar la nueva problematlca con la que se encuentran
¥ las repercusiones que puedan derivarse de la nueva estructura del
Estado y la Administraci(’)n,‘ especialmente las motivadas por la crea-
cién de las Comunidades Auténomas (13).

Confederaciones Hidrogrdficas y Comunidades Auténomas

Las Confederaciones responden a plantas de areas regionales.
Se anticipan en tal sentido y constituyen, como ya dijimos, instituciones
pioneras a nivel mundial. Parece, pues, que son piezas a tener en cuenta
en el proceso de regionalizacion ante el que nos encontramos.

—_— \

(13) El tema de las Competencias estatales establecidas por la Constitucién y -
en los Estatutos de las Comunidades auténomaos respecto al sector hidrdulico ha
sido examinado en nuestro estudio con ese titulo pubhca.do en esta Revista, nume-
ro 99, septiembre-diciembre 1982, pp. 37 y ss.
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Cuando se crearon las Confederaciones no existian las Comunida-
des Autonomas, ni tampoco las regiones como entidades sustantivas,
s6lo habia provincias y municipios. Como es sabido, las regiones se
reconocen posteriormente por la II Republica, si bien, sélo la Gene-
ralitat de Catalufia funcioné por escaso tiempo. Por tanto, no conta-
mos con experiencia de funcionamiento Je las Confederaciones en
coexistencia con los entes regionales.

Las Comunidades Auténomas, en cuanto a sus demarcacmnes te-
rritoriales, no coinciden en muchos casos con los actuales ambitos de
las Confederaciones.

Los marcos espaciales de la mayoria de las Confederaciones van a
afectar a dos o mas Comunidades Auténomas. ’

" Los grandes rios de las mas importantes Confederaciones discurren
por el territorio de mas de una Comunidad.

Precisamente, el criterio hidraulico supracomunitario lo utiliza la
nueva Constitucién espaiiola para atribuir en tales casos las compe-
tencias exclusivas al Estado. Este, segtn el articulo 149.1 de la norma
constitucional, tiene competencia exclusiva sobre las siguientes ma-
terias:

«22,° La legislacidén, ordenacién y concesion de recur- |
sos y aprovechamientos hidraulicos cuando las
aguas discurran por méas de una Comunidad Auté-
noma... A _

24.° Obras publicas cuya realizacién afecte a mas de
una Comunidad Auténomas.» _ ;

También sobre las obras publicas de interés
general.

Las Comunidades Autonomas podrén asumir:

«Las obras publicas de interés en su propio territorio;
v los proyectos, construccion y explotacion de los apro-
vechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés
de la Comunidad Auténoma» (art. 148.1, num. 4° y 10°).

En consecuencia, buena parte de las funciones de las Confedera-
ciones deben permanecer en la esfera de las competencias exclusivas
del Estado y no pueden atribuirse normalmente a la 6rbita potesta-
tiva de las Comunidades Autdénomas.

‘2369



JOSE ORTIZ DIAZ

Lo que si procede y parece conveniente es una politica descentra-
lizadora de las competencias hidraulicas estatales, precisamente a
favor de las Confederaciones, instituciones ad hoc para la Adminis-
traciéon auténoma de las aguas, con larga experiencia y organizacio-
nes acreditadas para ello.

La existencia autonomica —y valga la redundancia— de las Co-
munidades Auténomas hace mas diafana la necesaria unidad de pla-
nificacién y gestién del agua que ya asumen las Confederaciones,
instituciones gue pueden constituir importantes elementos de solida-
ridad interregional.

Confederaciones hidrogréficas, Ordenacion del territorio y Planificacion
hidrolégica '

En nuestro tiempo han adquirido singular relieve las cuestiones
referentes a la ordenacién del territorio, concepto mas amplio y de
‘mayores perspectivas que el hasta ahora manejado de los Planes de
Urbanismo (14).

El ambito territorial adecuado de tal ordenacion se estima debe
ser el regional. De ahi, la importancia que pueden alcanzar los planes
-y obras hidraulicas de las Confederaciones en la ordenacion del terri-
torio y la mnecesidad de engarzar a los mismos dentro del marco y
directrices de aquélla.

La idea planificadora, en cuanto aprovechamlento metédico y
coordinado de los distintos usos hidraulicos dentro de una cuenca,
se encuentra presente en la concepcién inicial de las Confedera-
ciones.

Ahora se pretende reactualizarla mediante los llamados «Planes
hidrolégicos». Su’ conienido es, fundamentalmente, el inventario de
recursos en cantidad y calidad, asi como la evaluacion de las -de-
mandas, el balance de recurso-demanda y el analisis de la evolucion
futura de este balance. '

Segun el Real Decreto ntim. 3.029 del MOPU, de 7 de diciembre
de 1979 («<BOE» de 19 de enero de 1980}, que regila la realizacion de
estudios previos para la planificacion hidrolégica, «los planes hidro-
légicos se presentan como un instrumento cardinal de la politica hi-
draulica y habran de tener una consideracién priorifaria en el -marco

(14) Cfr. nuestro trabajo Ordenacion y planificacion del territorio, en «Cuader-
nos de la Facultad de Ciencias Econémicas’'y Empresariales», Malaga, 1978, pp. 176
y mguxentes
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del préximo Codigo del Agua, que abordaré, precisamente, el trata-
miento de la problematica del agua a la luz de las necemdades de la
sociedad industrial. En dicha planificacion la presencia activa de los
usuarios garantizara el mejor conocimiento de las demandas.
Considerando que el agua constituye un importante factor de des-
arrollo y equilibrio’ econémico, debe instrumentarse una planificacion
hidraulica gue racionalice al maximo el ordenamiento, tutela y ex-
plotacién de los recursos. Dicha planificacién -debe ser flexible y revi-
sable periédicamente para que esté adaptada a las demandas con los
recursos y no se produzcan desfases entre los estandares o asigna-
cién de cotas de consumo de agua y los niveles reales de exigencia.

) Como queda dicho, los planes hidrolégicos —instrumentos equili(-"
bradores, demandas y recursos—, deben concebirse engarzados y for-
‘mando parte de los de ordenacién del territorio. Resulta imposible
planificar los aprovechamientds vy gliferentes usos del agua, al margen
de las previsiones sobre los asentamientos de poblacién, de los usos
que se asignen al territorio, etc. '

Si se pretende que los planes hidrolégicos no queden en un estudio
informativo, o en un mero balance, sino que obliguen juridicamente y
tengan fuerza vinculante, resulta imprescindible aludir a su contenido

_juridico v a las clausulas de tal tipo gque deben contener.

En tal sentido entendemos que los planes tienen que poSeer carac-
~ter flexible, y establecer, enire otros, los siguientes puntos:

a) Orden propio de prelaolon de los diferentes usos del agua. De-
cimos propio, y, por tanto, quiza variable de una cuenca a -
otra, segin las peculiaridades de los recursos y usos especia-
les en cada cuenca. Ese orden preferencial de los diferentes
tipos de aprovechamiento debe ir vinculado a la duracion del
plan, lo que plantea la cuestion de vigencia de los aprovecha-.
mientos limitada en el tiempo, en funcién de la duracién tem-
poral de los planes, que en principio pudiera ser a medio

. plazo. ’ ‘

b) Clausulas de posible confraccién de <«reserva de caudales» (de
propiedad o de uso) a favor del Estado, Confederaciones, mu-
nicipios y otros entes publicos, con objeto de atender recargas
de acuiferos, abastecimientos .a poblaciones u otras finalida-
des de interés publico. Esas reservas podrian operar sobre todo

“tipo de aguas, y también sobre las subterraneas, '
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¢) Ordenanzas para los regadios, normas para la utilizacién de
las obras de riego, para abastecimiento de poblaciones y otros
aprovechamientos.

d) Localizacién de embalses y referencia a la instrumentacion
juridica de los posibles trasvases. '

e) Previsiones de obras de captacién, establecimientos de -distan-
cias minimas en los aprovechamientos de aguas subterraneas,
etcétera.

f) Normas de proteccion de las aguas contra la contaminacion vy,
en general, cuantas sean necesarias para una mejor regulacién
de las mismas.

g) Estandares de consumo de agua de poblaciones. Estimamos
que son precisamente los planes mas que las leyes a diferen-
cia de lo que hasta ahora se hacia, los higares idéneos para
programar y fijar los niveles de consumo. Estos niveles pueden
variar periédicamente de acuerdo con la calidad de vida y las
demandas socioecondmicas, por lo que pueden quedar desfa-
sados en plazos cortos, mientras que las normas legislativas
poseen una pretensién de permanencia (15).

(15) El tema de los niveles de consumo de agua de las poblaciones ha venido
siendo objeto de alguna atencién en nuestro Ordenamiento por normativas de ca-
racter general. :

La Ley de Aguas, seilalaba, la de 50 litros/dia por habitante, de ellos 20 po-
tables. .

El Estatuto Municipal (art. 185) determinaba como dotacion necesaria, por habi-
tante y dia, la de 200 litros para la ciudad y 150 para las poblaciones rurales, pre-
cepto que confirmd y aplica el articulo 39 del Reglamento de Obras, Servicios y
Bienes Municipales de 14 de julio de 1924.

El Reglamento de Sanidad Municipal, de 9 de febreroc de 1925 (art. 67), preveia
la cantidad suficiente para las necesidades de la vida y la fijaba en 150 litros/per-
sona y dia, o, cuando menos, «la suficiente para las necesidades del vecindario, de
la mejor calidad posible y pura y libre de gérmenes perjudiciales para la salud-.

La Ley de Bases de Sanidad Nacional de 25 de noviembre de 1949, sélo sefialaba
en su Base XXVII, que se fijarian en los municipios las cifras de consumo nece-
sario por habitante y dia, segun las caracteristicas de las aglomeraciones urbanas.

Ultimamente, dichos niveles estaban previstos en el Plan Nacional de Abasteci-
mientos y Saneamientos de la Direccién General de Obras Hidraulicas del MOPU,
aunque este Plan, al menos que sepamos, no habia tenido la correpondiente y for-
mal sancién juridica aprobatoria y determinante de su eficacia obligatoria.

Este Plan, clasifica para la estimacion de las necesidades de agua a los niicleos
de poblacién, en diversos niveles urbanisticos, & cada uno de los cuales asigna
una dotacién por habitante y dia, considerada adecuadamente a las necesidades.

La dotacién habra de ir aumentando en el futuro, a medida que se eleve el nivel
de vida, las condiciones culturales y €l grado de industrializacién.

Se establecian seis niveles urbanisticos: Nivel A, menores de 1.000 habitantes.
Nivel B, de 1.000 a 6.000 habitantes. Nivel C, de 6.000 a 12.000 habitantes. Nivel D,
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La planificacion hidrolégica puede instrumentarse a través de tres
niveles: el Plan Hidrolégico Nacional, los Planes de Cuencas o Regio-
‘nales y los Planes Subregionales. o

El Plan Hidrolégico Nacional lo concebimos como una coordinacion
de los planes regionales de cuencas, para establecer las soluciones y
medidas intercuencas.

Los planes de cuencas deben combinar los preceptos genéricamen-
te obligatorios para todas con las concretas necesidades de cada una.

de 12.000 & 50.000 habitantes. Nivel E, de 50.000 a 250.000 habitantes. Nivel F, mayores
de 250.000 habitantes. :

Para cada uno de esos niveles se fijan las siguientes dotaciones en litros por
habitantes y dia como necesarias: ' : '

. urbrmaico Doméstico Industria N?L?g(i:;[i)g.l Fugas y varios Total
A 60 5 10 25 100
B 70 30 25 25 © 150
C 80 40 30 25 175
D 90 50 35 25 200
E 125 100 -50 25 300
F 165 150 60 : 25 . 400

.Para calcular las necesidades futuras, se estudian los aumentos de consumo por
ha‘bitante, que traen aparejados la elevacién del nivel de -vida, habiéndose calcu-
lado los coeficientes por los que hay que multiplicar la dotacién actual por habi-
tante, para obtener la correspondiente a los atnos 1985 y. 2010.

Se consideran coeficientes distintos segin que el nucleo presente un crecimien-
to lentfo o réapido, resultando: .

Coeficientes
1985 2010
Nucleos de crecimiento anual inferior al 0,5 por
100 o0t cot cor et eee eee eee eee e e e eee eee e 1,45 2,13
Nucleos  de. crecimiento anual superior al 0,5 por
100 (o i ci it i der i e eee e e e e e 1,64 2,69

Multiplicando estos coeficientes por los calculados para el aumento de poblacién,
pueden obtenerse los coeficientes que hay que aplicar a las dotaciones totales de
cada nucleo en la actualidad para obtener las necesidades en 1985 y 2010.

En los nucleos de menos de 1.000 habitantes, que no son capital de municipio,
se sefiala que debe aplicarse Unicamente el coeficiente de aumento de dotacién por
nivel de vida, cuando existe crecimiento demogréfico, dada la tendencia regresiva
que presentan actualmente la mayoria de estos ntcleos. No obstante, en los casos
extraordinarios se considera puede establecerse una variacién siempre que se jus-
tifique. T '
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El interés de los planes puede estar tanto mas para las aguas sub-
terraneas que para las superficiales.

La aprobacién de los planes debe implicar la declaracmn de utili-
dad publica a todos los efectos, referente a la realizacion de estudios
de proyectos y ejecucién de las correspondientes obras.

Coﬁfedena‘cion,es hidrogrdficas y medio ambiente

Finalmente, conviehe aludir a la colaboracién de las Confedera-
ciones en la proteccion y defensa del medio ambiente. Aunque, cier-
tamente, la funcién de policia de las aguas corresponde a las Comi-
sarias, las Confederaciones deben cooperar a la descontaminacién y
depuracion de las aguas residuales, tanto continentales como mari-
nas, por una eficaz accién, especialmente en las obras de saneamien-
tos y vertidos. '

El tema hidraulico, por lo que respecta sobre todo a los abasteci-
mientos de aguas a poblaciones y saneamientos, ha constituido pre-
ocupacion, casi constante historica por parte de los poderes publicos
desde una consideracion sanitaria. '

Resulta innecesario justificar la importancia socioeconémica que
el agua posee para riegos, usos industriales, abastecimientos, en ge-

neral, para el desarrollo industrial y econémico. -

_ En la actualidad a las anteriores consideraciones se le ahade la
.perspectiva ecologica de la defensa y conservacion del medio am-
biente hidraulico.

Los niveles de contaminacién en algunos rios y aguas alcanzaron
cotas altamente preccupantes. El problema de la cantidad y calidad
del agua v de la conservacion del patrimonio hidraulico es una im-
portante opcidén técnico-econdémico-politica que afecta esencialmente
a las condiciones de toda clase de vida. La lucha contra la contami-
nacién de las aguas exige un nuevo marco legal, econémico y admi-
nistrativo. '

La accidn en este sector comprende una funcién de policia de las
aguas, actualmente encomendada a las Comisarias de Aguas, ¥y una
serie de obras y servicios que pueden asumir las Confederaciones.
Todo ello en el marco de las directrices establecidas por los organis-
mos con competencias generales sobre el medio ambiente.

El objeto directo de tal accién y.uno de los elementos bésicos del
medio ambiente es el agua, en su completo circuito, desde su capta-
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cién y tratamiento inicial hasta la depuracién final antes de su ver-
tido y eliminacién. . ' ' .

Una adecuada politica y planificacién hidraulica abarca también
una acciéon de repoblacion forestal en relacién con la defensa de cau-
ces y margenes de los rios, piezas indispensables en la conservacién
del medio ambiente. .

De otra parte, la defensa del medio ambiente hidraulico incluye,
por supuesto, la de las aguas maritimas en nuestro caso con una
enorme extensién de costas y playas. El tratamwnto de Ios vertidos al
mar resulta 1mprescmd1ble

Hay que ir a una «gestlén integrada~» de la calidad de las aguas (16).
Esta gestion _implica establecer un nuevo aparato normativo, en la
actualidad profuso, confuso y poco eficaz v que tiende mas a corregir
gue a prevenir, ¢uando debe ser al revés. En el plano 6rganiza,tivo,
existe una cierta sobreabundancia de drganos de gestion y control
que se solapan. ' ' '

La gestion de la calidad del agua tiene gue integrarse en la tema-
tica de 1a ordenacién del territorio y de su planificacién, por tanto, en
el espacio y en el tiempo.

El aspecto econémico y de ﬁnancmmon de la lucha contra la con-
taminacion es fundamental y debiera lnstrumenta_rse mas por la via
de los incentivos que de las sanciones. Debe regir el principio (Le
principe polleur payeur) <«guien contamina paga» (17). Tambiénvse
dice que «quien detrae indebidamente puede agravar la contamina-
cién». No es que pagando se tenga derecho a contaminar, sino que
se internalicen los costos de contaminaciéon y que con la imposicion
de los correspondlentes canones y tasas se construyan las obras para
descontaminar.

Finalmente, faceta importante es también la denominada integra-
cién social y de formacién del personal que va a gestionar la descon-
taminacién, que directa o indirectamente se encuentran afectadas
por la misma. '

(18) Cfr. RooricUrz Parapinas: Conferencia en el curso sobre «<Aguas superficiales
y subterraneas», Malaga, 1981.

17} Cfr. Le principe polleur payeur. Defmztmn, analyses, mise en oeuvre,
QCDE, Paris, 1975.
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VIII. Hiros EN EL PROCESO DE ELABORACION DEL CODIGO DE AGUAS -

El Decreto de remodelacion de las Confederaciones Hidrograficas,
asi como el de Planificacion Hidraulica, ambos anteriormente comen-
tados, hay que inscribirlos dentro del proceso abierto por el Ministe-.
rio de Obras Publicas y Urbanismo para elaboracién de un Cédigo
de aguas. Las experiencias de funcionamiento y el rodaje de las Con-
federaciones bajo la nueva normativa pueden ser utiles a la hora de
elaborar el texto definitivo del Cédigo.

Por otra parte, el texto de este Decreto que regula con caracter
general y comun los érganos de gobierno de todas las Confederacio-
nes, tiene que ser completado con el Reglamento propio de cada Con-
federacién y con la pertinente revisién de la normativa de las Juntas
de explotacién. ‘

Las Confederaciones tipolégicamente no son todas iguales. Al me-
nos hay dos tipos o grupos principales:

Aquellas que se vertebran en su totalidad sobre la cuenca de un
s6lo e importante rio y tienen unicamente como demarcacién su res-
pectiva cuenca (Ebro, Guadalquivir, Tajo, Duero, Guadiana y Segural
¥ las que, como la del Norte, Sur, Pirineo oriental y Jacar, en realidad
constituyen ag‘rupacién de miniconfederaciones o de Juntas de valles
v en las que los intereses de los usuarlos se encuentran territorial-
mente compartamentalizados.

La del Jucar es una mezcla, pues, se compone de la cuenca hidro-
grafica de ese rio y la de una serie de rios mas pequefios que desem-
bocan en el Mediterraneo (18).

(18) En la actualidad, las diez Confederaciones Hidrograficas que cubren el
territorio peninsular de Espafia, por orden decreciente de la extension del territorio
que tienen como demarcacién, destacando el porcentaje que supone sobre aquél, son
los siguientes:

La Confederacién Hidrografica del Ebro tiene una demarcacién de 85.550 km?, que
supone el 17,4 por 100 de los 493.455 km? del territorio peninsular de Espafia.

La del Duero, 78.970 km? y el 16 por 100.

La del Guadalquivir, 63.085 km?y el 12,8 por 100.

La del Guadiana, 59.870 km? y el 12,1 por 100.

La del Tajo, 55.770 km?® y el 11,3 por 100.

La del Norte de Espaifia, 53.800 km?® y el 10,8 por 100.

La del Jucar, 42.900 km? y el 8,7 por 100.

La del Segura, 18.830 km? y el 3,8 por 100.

La del Sur de Espaia, 13.390 km*® y el 3,7 por 100.

La del Pirineo oriental, 16.490 km?® y el 3,3 por 100.
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Cada Confederacion debe poseer su propio Reglamento, que debe
elaborarse teniendo en cuenta, en sus aspectos orgénicos, las particu-
laridades que pueda ofrecer cada cuenca.

CONCLUSIONES

1. El estudio juridico-exegético de las competencias hidraulicas
en la nueva Constituciéon espafiola y en los Estatutos de Autonomia
ha sido realizado en nuestro estudio, publicado en esta Revista, niime-
ro 99, septiembre-diciembre 1982, pp. 37 y ss.

Dos matlzacmnes quisiéramos agregar al -mismo, om1t1das en-
tonces.

a) El articulo 149.21 de la Constitucién espaifiola utiliza la redac-
cién «cuando las aguas discurran por el territorio de méas de una
Comiunidad Auténoma». No dice cuando las Confederaciones. Aunque
ciertamente hay que entender el término «aguas» referido a las cuen-
'cas, debe tenerse en cuenta que algunas Confederaciones, como las
del Norte y Sur, no estan brganizadas sobre cuenca Unica, sino sobre
una pluralidad de cuencas, y en el caso de la del Sur, todas sus cuen-
cas quedan en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma an-
daluza, salvo 'las plazas de Ceuta y Melilla.

b) No debe olvidarse que los rios Bidasoa, Mifio, Duero, Tajo y
Guadiana son internacionales. Este ultimo, tras ser limitrofe, entra
totalmente en Portugal y luego vuelve a ser otra vez fronterizo. '

En la mayoria de esos rios, sus aguas discurren por mas de una
Comunidad Auténoma. Por tanto, aun con la interpretacién minimis-
ta del articulo 149.21 del .texto constitucional, las competencias «de
legislacion, ordenacién y concesion de recursos» corresponderian al
Estado. Debido a su internacionalidad, cabria pensar que también
<los aprovechamientos» en esos rios —de suyo y con arreglo al articu-
lo 148.10 de la Constitucién, de la competencia de las Comunidades
Auténomas— deberian corresponder a la competencia del Estado. '

2. En el proceso de acoplamiento o engarce de las Confederaciones
Hidrograficas en la estructura de las Comunidades Auténomas, esti-
mamos gue lo verdaderamente importante es mantener en todo caso
la filosofia que histéricamente informan los fines y organizacion de.
dichas instituciones. Estas poseen una valoracién modélica, recono-
cida a nivel internacional. Con las imperfecciones que como obra hu-
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mana contienen, estdn informadas por principios internacionalmente
propugnados en la administracién de las aguas.

3. Puntos a tener en cuenta en tal proceso de acoplamiento son
los siguientes:

a) Revisar serenamente las delimitaciones territoriales de las Con-
federaciones y Comisarias de Aguas. En lo fundamental res-
ponden a un criterio natural, cual es el de las cuencas hidro-
graficas, que debe mantenerse. Sin embargo, en algunos limites
dichos ambitos territoriales podrian adaptarse a los de las
Comunidades Auténomas. \

b} Mantener en todo caso el principio de «descentralizacion de
servicios» en .las organizaciones de las Confederaciones. Mas
atn, debe acentuarse dicho principio, transfiriendo a las Confe-
deraciones como organismos autdénomos competencias actuales
del Ministerio de Obras Publicas v Urbanismo y de la Direccion
General de Obras Hidraulicas. Deben «desconcentirarse» actua-
les competencias de la Direccidén General de Obras Hidraulicas -
en las Confederaciones como organismos periféricos de ella,
bien en el Delegado del Gobierno o en el Director de la Confe-
deracioén.

¢) Mantener el principio «participativo» de los diferentes usua-
rios en los organismos de gestién y administracién de las aguas
a nivel de cuenca,

4. En las Confederaciones hidrograficas se conjugan el interés ge-
neral del Estado, los intereses de la cuenca y los intereses de los usua-
rios. A ellos se agregan ahora los intereses que representan las Comu-
nidades Auténomas.

Esta «Confederacion de intereses», en definitiva, esencia de la
institucion, gestionados con un criterio unitario, arménico y partici-
pativo, tiene gue seguir subsistiendo. Lo que ocurre es que el corres-
pondiente reflejo institucional de la representacién de dichos inte-
reses varia ahora con las Comunidades Auténomas que deben estar
también presentes. ’ '

El problema organizativo de las futuras Confederaciones o de las
Neo-Confederaciones consiste en modular orgéanicamente las aludidas
representaciones. Ninguna puede excluir a las otras. Cuando en una
cuenca pesen més los intereses de las Comunidades Auténomas deben
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tener mayor representacion, o los del Estado cuando los de éste resul-
ten mas importantes. A

5. La remodelacién de las Confederaciones Hidrograficas reali-
zada por el Real Decreto de 14 de septiembre de 1979 debe completar-
se con las pertinentes disposiciones que cubran las lagunas y huecos
dejadas por aguélla, tales como: representacién de las Comunidades
Auténomas en las Confederaciones, duracién del mandato de los
miembros de las Juntas de Gobierno y Asambleas, etc,

~ Se precisa también una puesta al dia de la normati\?a de las Jun-
tas de desembalses que contiene una composicién en algunos repre-
sentantes completamente obsoleta.

6. Debe promoverse la constitucion de las Juntas de explotacién
. en aquellas Confederaciones que ain no estén constltuldas, revisém-
do y actualizandose su normativa.

7. Por las razones anteriormente consignada,s, en- el texto de este
estudio, la mayor parte de las actuales funciones de las Comisarias de
Aguas deben mantenerse en la érbita de la Administracion del Estado,
sin transferirse a las Comunidades Auténomas, ni tampoco integrarse
en las Confederaciones Hidrograficas.

~ Sélo algunas de las funciones de las Comisarias, como las referen-
tes a la tutela juridico-administrativo y gestidn piblica de las Comu-
nidades de regantes, inspeccion y vigilancia sobre los aprovechamien-
tos hidraulicos, podrian transferirse a las Comunidades Auténomas.

8. Resulta conveniente fomeniar la creacién de «Comunidades
de vertidos», de aguas residuales depuradas, entre los respectivos
Ayuntamientos v los regantes. Debe configurarse juridicamente el tipo
v la estructura de dichas Comunidades.

9. Como consecuencia de la urbanizacién de la poblacién vy de
~los incrementos de consumo de agua, los abastecimientos singulari-
‘zados de los municipios, mediante recursos hidraulicos propios, re-
‘sultaron insuficientes. S«urgierdn los «abastecimientos mancomuna-
dos o colectivos» a grupos de poblaciones con base en una presa para
usos multiples; para riegos, abastecimientos a poblaciones, aprove-
chamientos hidroeléctricos. ‘

La gestion de dichos abastecimientos no est4 regulada adecuada y -
especificamente por el vigente Derecho positivo.

La denominada legislacién de auxilios, v concretamente los Decre-
tos de 1 de febrero de 1852 y 31 de octubre de 1963, no afrontan .
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la problematica gue plantean tales abastecimientos. Ese tltimo alude
muy incipientemente al tema.

En definitiva, existe una laguna juridica que debe integrarse me-
dlante la correspondiente normativa.

La titularidad juridica y el régimen de propiedad de las obras e
instalaciones de los «abastecimientos mancomunados o colectivos»
deben ser distintos de los que en la actualidad rigen para los abaste-
cimientos municipales o individualizados auxiliados por el Estado.

Nos encontramos ante figuras nuevas en lga gestiéon y organizacion
administrativa de. las aguas, que plantean cuestiones no previstas ni
reguladas y que requieren la adecuada normativa juridica ad hoc.

10. Las técnicas institucionales hasta ahora utilizadas, Mancomu-
nidades intermunicipales, Consorcios locales «explotacién anticipada»,
son examinadas en el texto de este estudio. Debe abrirse una via
hacia nuevas formas organizativas de colaboracion entre la Admi- .
nistracion del Estado, Confederaciones Hidrograficas y Administra-
ciones locales interesadas.

11. Parece necesario elaborar y aprobar los correspondientes «Re-
glamentos de inspeccion técnica, auxilio y asesoramiento de las Con-
federaciones» en aquellas obras de aprovechamientos multiples que
realizadas por el Estado en su totalidad ¢ con auxilioc del mismo,
hayan sido entregadas por la Direcciéon General de Obras Hidraulicas
a las Mancomunidades, Ayuntamientos u otras entidades para ges-
tionar. la explotacion. Se elaboraron los de algunos Consorcios, pero
seria necesario hacerlo para todas las explotaciones que han sido
entregadas o transferidas y ello antes del traspaso de competencias a
las Comunidades Auténomas. ]

12, La experiencia de funcionamiento. de las Confederaciones Hi-
drograficas como Organismos auténomos de la Administracién del
Estado, con los problemas y deficiencias que tal estructura plantea y,
por otra parte, la via abierta por la Ley General Presupuestaria de
las denominadas sociedades estatales, la experiencia con tal férmula
juridica del Canal de Isabel 1I hacen pensar, en al menos, estudiar
la posibilidad de transformar las Confederaciones en sociedades pu-
blicas sui generis con participaciones de las Comunidades autémo-
mas y usuarios.

13. Los «planes hidrologicos» actualmente en elaboracién no pue-
den quedarse en meros estudios informativos. Deben incluir el sufi-

2376



LAS CONFEDERACIONES HIDROGRAFICAS Y-LAS COMISARIAS DE AGUAS

ciente contenido juridico' que los constituya en instrumentos vincu-
lantes y verdaderamente eficaces. En tal sentido deben contener
clausulas de caracter juridico sobre: orden propio de prelacion de
los diferentes usos del agua, en cada plan de cuenca, segan la proble--
matica de ella; duracion de los planes, estableciendo la vigencia de
los aprovechamientos en funcién de dicha ‘duracién; ‘clausulas de
posible contraccién de «reserva de caudales» (de propiedad o de uso)
a favor del Estado, Confederaciones, municipios y otros entes publi- -
cos, con objeto de atender recargas de acuiferos, abastecimientos a
poblaciones u otras finalidades de interé‘s’pﬁblico normas de protec-
cién de las aguas contra ‘la contammamén y. para su mejor regula-
cidn; estandares de’ consumo de agua de poblaciones. Los planes de
cuenca tiénen que combinar los preceptos genéricamente obligatorios
para todas ellas, con las normas peculiares para las concretas necesi-
- dades de cada una de ellas. Los planes deben de incluir las técnicas
juridico-administrativas adecuadas para regular el uso y las afecta-
ciones de las aguas subterraneas. El Derecho' Administrativo dispone
de las adecuadas técnicas de intervencidn, sin que parezca indispen-
sable llegar a una total publicatio de la propiedad de las aguas sub-
terraneas, que plantearia problemas de constitucionalidad.

14. En aquellas Comunidades Auténomas en que ademas de un
rio principal, cuyas aguas discurran por el territorio de mas de una
Comunidad - y,- por tanto- (Administracién estatal), existan cuencas
menores integramente dentro de tal Comunidad, habria que plantear-
se la cuestién de si por razones de economia y eficacia resultaria mas
adecuado no organizar una Administracién hldrauhca inserta .en la
respectlva Comunidad para esas cuencas menores paralela a la Ad-
ministracién estatal de la cuerica principal. Esta ultlma podma asumir
también la gestion de tales cuencas.
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