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CAPITULO SEGUNDO
ANTECEDENTES HISTORICOS

I. INTRODUCCION. LA EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION
Y GESTION DEL AGUA EN ESPANA

El estudio de la administracion hidrdulica en Espafa lo iniciaremos con
el analisis de la Ley de Aguas de 1879. Pese a que seria posible remon-
tarse mucho mas atras para encontrar regulaciones del derecho de aguas
en Espafia, serd la Ley del 13 de junio de 1879 la que configure con pre-
tensiones globales los elementos esenciales del régimen juridico de las
aguas continentales. A partir de esta norma van a surgir las instituciones
antecedentes del actual modelo de organizacién administrativa de las
aguas tanto en Espafia como en Europa. Los diferentes debates que plan-
tearon la norma y sus desarrollos posteriores han ido decantando el siste-
ma hasta alumbrar el modelo actual.

Antes de la Ley de 1879 se habian aprobado otras leyes sobre aguas
en Espafia; una de ellas fue la Ley del 3 de agosto de 1866,%”” que reguld
las aguas continentales y maritimas —curiosamente, como ahora ha vuel-
to a hacer el Texto Refundido de la Ley de Aguas vigente (TRLAg) tras
la incorporacién al Derecho espafiol de la Directiva 2000/60/CE—,>"8

277 Para un estudio de los antecedentes y la elaboracion de la Ley de Aguas de 1866
puede consultarse la obra La Ley de Aguas de 1866, edicion critica y estudio preliminar a
cargo de S. Martin Retortillo, Madrid, Ediciones Centro de Estudios Hidrograficos, 1963.

278 En efecto, la Ley de 1866 incluia en su objeto a las aguas del mar (titulo I) junto
con las aguas terrestres (titulo II). Por su parte, el vigente TRLAg, tras su adaptacion a la
Directiva 2000/60/CE, ha ampliado su ambito objetivo de aplicacion al “establecimiento
de las normas bésicas de proteccion de las aguas continentales, costeras y de transicion,
sin perjuicio de su calificacion juridica y de la legislacion especifica que les sea de apli-
cacion” (articulo 1.2).

Si bien entonces se les dio un tratamiento comun a los efectos de su dominio,
servidumbres y aprovechamientos, hoy en el TRLAg, por influencia de la Directiva
2000/60/CE, se les da un tratamiento comun a los efectos de la proteccion de su calidad
y estado ecoldgico.
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pero su duracion fue corta, ya que se derogd en 1868 (después del triun-
fo de la ultraliberal Revolucion de 1868). Como afirma Delgado Pique-
ras, la Ley de Aguas de 1866 fue un ambicioso intento de reducir a un
sistema coherente lo que el ordenamiento habia acopiado en materia de
aguas, pero “cabe dudar sensatamente que la norma tuviera una afectiva
aplicacion en ese contexto de crisis politica”.?”

En 1879 surge una nueva Ley de Aguas, que mantiene algunas cues-
tiones esenciales de su predecesora, si bien cifid su ambito de aplicacion
a las aguas continentales, al dedicar una especial atencion a las aguas su-
perficiales. Se opto por remitir las cuestiones relativas a las aguas mariti-
mas a la Ley de Puertos de 1880.

La norma de 1879 permaneceria vigente hasta la Ley de Aguas de
1985, y aunque no aportd6 muchas novedades en lo relativo a la adminis-
tracion hidraulica, si aborda numerosos aspectos claves, como la califica-
cion de las aguas superficiales como de dominio publico —quedaron fuera
de la demanializacion las aguas pluviales y las estancadas, y las subterra-
neas pertenecian al terreno donde fueran alumbradas—. Esta Ley también
responde a un modelo econémico y social tributario del sector agropecua-
rio, en el que la demanda de agua por el resto de sectores era de escasa im-
portancia. De aqui la atencion preferente que se otorga en la norma a las
comunidades de riegos.

A lo largo de los mas de cien afios que comprende la evolucion de la
administracion del agua en Espafia se observa en ella la presencia de
principios en permanente tension:

a) Administracion general versus administracion especializada: hasta
el afio 1932 los Gobernadores Civiles son los competentes en mate-
ria de aguas respecto al ambito periférico, pero a partir de esa fecha
los competentes seran los Jefes de Agua de la cuenca, autoridad es-
pecializada.

b) Principio burocratico versus principio participativo: las manifesta-
ciones burocraticas puras, organos periféricos jerarquicamente sub-
ordinados, han convivido junto a la participacion de los usuarios de
las aguas cooperando en la administracion, la construccion y explo-
tacion de obras hidraulicas: v g. las comunidades de regantes y las
confederaciones hidrograficas. Ahora bien, como advierte Del Saz,

279 Delgado Piqueras, F., Derecho de aguas y medio ambiente, Madrid, Tecnos, 1992,
pp- 91y 92.
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hablar en términos de participacion puede resultar equivoco, ya que
la tradicional presencia directa de los usuarios en los distintos nive-
les de la administracion de las aguas publicas no respondia hasta
hace pocos afios al significado que ese concepto ha adquirido mo-
dernamente, sino a unos condicionamientos y presupuestos sociolo-
gicos, econdmicos y politicos distintos.?*

¢) Principios de centralizacion y descentralizacion administrativa, con
momentos de inflexion, como los surgidos tras la II Republica vy,
sobre todo, tras la nueva organizacion territorial del Estado estable-
cida por la Constituciéon de 1978 .28

d) En fin, ha existido una gran diferencia entre un sistema de gestion
basado en la falta de coordinacion y planificacion, como fueron las
primeras actuaciones exclusivamente de obras hidraulicas, y el siste-
ma de la planificacion hidrologica actual, que concibe a la gestion
del agua con un enfoque global y en relacion con las politicas secto-
riales, como agricultura, medio ambiente, urbanismo, etcétera; ade-
mas de considerar al territorio nacional como unidad hidrografica,
como se puede observar en la interconexion de las cuencas hidrogra-
ficas que integran este territorio, segun establece el Plan Hidrolégico
Nacional aprobado por la Ley 10/2001, del 5 de julio.

El origen de la administracion periférica de las aguas continentales en
Espaifa no se situa en 1926, con la creacion de las confederaciones hi-
drograficas, como podria pensarse. Con diversos matices, existieron a lo
largo de la historia, precedentes significativos o destacados, como los
gobiernos civiles, jefaturas de obras publicas, servicios hidraulicos, jefa-
turas de aguas, comisarias de aguas y las confederaciones hidrograficas,
a las que hay que considerar una etapa fundamental en esta evolucion.

A la hora de analizar la administracion hidraulica podemos fijarnos en
dos aspectos esenciales de la gestion:

a) Funciones de soberania o administrativas, que son aquellas funciones
de disposicion y policia de las aguas que han estado siempre a cargo
exclusivo de 6rganos burocraticos de la administracion del Estado
que las ha ejercido a través de organos centrales y periféricos.

280 Del Saz, S., Aguas subterrdneas, aguas piblicas (el nuevo derecho de aguas), Ma-
drid, Marcial Pons, 1990, p. 117.

281 Fanlo Loras, A., Las confederaciones hidrogrdficas y otras administraciones hi-
draulicas, Madrid, Civitas, 1996, pp. 44 y 46.
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b) Funciones de gestion de los aprovechamientos y, en su caso, de
promocioén, construccion y explotacion de las obras hidraulicas que
sean necesarias para aquéllos. En las primeras han participado tra-
dicionalmente las comunidades de regantes (ahora de usuarios). Por
lo que hace a la actividad de construccion y explotacion de las
obras hidraulicas, la misma ha estado condicionada por la trayecto-
ria y el sentido de la intervencion del Estado en la materia.

Dividiremos el estudio histérico en dos grandes etapas: la que va de
1879 a 1985 y la que comienza con la aprobacion de la Ley de Aguas
de 1985 y llega a nuestros dias.?®?

II. LA LEY DE AGUAS DE 1879 Y SU TAN NUMEROSO COMO DISPERSO
Y DESORDENADO DESARROLLO REGLAMENTARIO

1. La administracion hidraulica basada en el modelo
de demarcacion provincial

La demanializacion de las aguas fue sin duda la base de la reordena-
cion y fortalecimiento del aparato administrativo publico en Espafia. A
partir de la Ley de Aguas de 1879 se empieza a desarrollar la administra-
cion hidraulica en sentido estricto.

Sin embargo, todavia en el sistema legal de 1879 se mantiene el rele-
vante papel de la autogestion de las aguas por parte de los usuarios, a tra-
vés de las comunidades de regantes y sus sindicatos. S. Martin Retorti
110%** opina al respecto que ésta fue una de las razones fundamentales de
la aceptacion y adecuacion de la ley a la realidad social a la que iba diri-
gida.

La Ley de Aguas de 1879 no aportd ninguna novedad organizativa
que fuera distinta del modelo administrativo de base provincial creado
por Javier de Burgos en 1833. Esta ley no disefid una administracion hi-
draulica periférica especifica fuera de las funciones atribuidas a las co-

282 En la exposicion de esta evolucion historica y sus principales hitos seguimos en
sus lineas maestras el excelente trabajo de Fanlo Loras, A., Las confederaciones hidro-
grdficas..., cit., pp. 55y ss.

283 Titularidad y aprovechamiento de las aguas, Madrid, Real Academia de Legisla-
cion y Jurisprudencia, 1995, pp. 180 y ss.
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munidades de regantes y a los sindicatos centrales. Se limit6 a distribuir
las distintas funciones y competencias administrativas entre los poderes
y organos entonces existentes. El esquema organizativo se redujo al Mi-
nisterio de Fomento, que tenia la competencia general (bien por si o por
las autoridades que del mismo dependian, caso de la Direccion de Obras
Publicas) y a los gobernadores civiles, que actuaban como delegados del
Ministerio de Fomento en la provincia. Junto a estas competencias cabe
destacar las que correspondian a los alcaldes, con facultades para la sus-
pension de las obras de alumbramiento de aguas que perjudicaran a otros
existentes, pero cuyo ejercicio y encaje con las de las otras autoridades
de la administracion hidraulica periférica provocé varios problemas.?

El esquema organico de la Ley de Aguas de 1879, en cuanto a la ad-
ministracion hidraulica en sentido estricto, era simple: la base territorial
era, como para el resto de los servicios administrativos, la zona provin-
cial, y junto a esta estructura organizativa de base provincial se sobrepo-
nia otra de base territorial mas amplia como sede de los servicios técni-
cos hidraulicos.

Las divisiones hidrolégicas (lo que ahora son las cuencas hidrologi-
cas) se crearon por Real Orden del 29 de julio de 1865, y tuvieron como
finalidad recabar los estudios hidroldgicos necesarios para la correcta ad-
ministracion de las aguas.

2. El surgimiento de una concepcion unitaria de la cuenca
hidrogrdfica a través del precursor Real Decreto
del 6 de noviembre de 1903

Con el importante Real Decreto del 6 de noviembre de 1903 la estruc-
turacion territorial de la administracion de las aguas dejo de basarse en la
demarcacion provincial para adoptar la cuenca hidrografica. A pesar de
que la competencia periférica en materia de aguas sigui6 siendo del go-
bernador civil, los servicios especializados del Ministerio de Fomento
dejaron el ambito provincial para comprender el de la cuenca hidrografi-
ca, espacio mas amplio y adecuado desde el punto de vista de la gestion
del agua.

284 E] conflictivo ejercicio de sus respectivas competencias por parte de los alcaldes y
los gobernadores civiles se comenta por L. Martin Retortillo, “Suspension de alumbra-
miento de aguas subterraneas y orden publico”, RAP, 76, 1975, pp. 197 y ss.



288 LAS AGUAS CONTINENTALES EN MEXICO

Fanlo Loras subraya con acierto como este Real Decreto es pionero al
proponer a la cuenca hidrografica como la unidad de gestion especializa-
da de los recursos hidricos, adelantandose en el tiempo no sélo al mode-
lo que desarrollarian las confederaciones hidrograficas en Espafia, sino a
otras instituciones similares francesas o estadounidenses.”®® Pero las apor-
taciones al derecho de aguas de la citada norma reglamentaria no se aca-
ban ahi, sino que debe destacarse también su planteamiento global de los
distintos aprovechamientos hidricos —regadio, industria y navegacion—y
su proposito de potenciar las funciones interventoras de la administracion
publica en defensa de los intereses de la colectividad y del Estado.?¢

3. El rapido abandono de la concepcion unitaria de la cuenca
hidrografica y la prevalencia del modelo
organizativo provincial

Sin embargo, la fuerza de la provincia en el modelo organizativo terri-
torial de la época no iba a permitir la pervivencia del modelo instaurado
por el trascendente Real Decreto del 6 de noviembre de 1903. En efecto,
con el Real Decreto del 31 de diciembre de 1903 se abandond la concep-
cion unitaria de la cuenca hidrogréafica, al devolver nuevamente la com-
petencia relativa a las concesiones de aprovechamientos de aguas publi-
cas a particulares a las jefaturas provinciales de obras publicas. Las
divisiones de trabajos hidraulicos se quedaron entonces con la compe-
tencia principal de formar el “Plan de canales y pantanos de riego”, de
estudiar los proyectos de dichas obras y de dirigir e inspeccionar su
construccion. Como vemos, la profusiéon normativa y los vaivenes or-
ganizativos en Espafia (y en México, como comprobaremos con clari-
dad mas adelante) no son patrimonio de los tiempos actuales.

285 Como serian la Compagnie National du Rhone y Agences Financiéres de Bassin,
en Francia o la Tennessee Valley Authority, en Estados Unidos. Véase Fanlo Loras, A.,
Las confederaciones hidrogrdficas..., cit., p. 64.

Acerca de la experiencia estadounidense y de la Tennessee Valley Autority Act de
1933 puede consultarse Fesler, “National Water Resources Administration”, Law and
Contemporary Problems, 22, 3, pp. 449 y ss., y Martin, “The Tennesse Valley Authority:
A study of Federal Control”, Law and Contemporary Problems, 22, 3.
286 Las confederaciones hidrogrdficas..., cit., p. 64.



