
CAPÍTULO SEGUNDO

ANTECEDENTES HISTÓRICOS

I. INTRODUCCIÓN. LA EVOLUCIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN

Y GESTIÓN DEL AGUA EN ESPAÑA

El es tu dio de la ad mi nis tra ción hi dráu li ca en Espa ña lo ini cia re mos con
el aná li sis de la Ley de Aguas de 1879. Pe se a que se ría po si ble re mon -
tar se mu cho más atrás pa ra en con trar re gu la cio nes del de re cho de aguas
en Espa ña, se rá la Ley del 13 de ju nio de 1879 la que con fi gu re con pre -
ten sio nes glo ba les los ele men tos esen cia les del ré gi men ju rí di co de las
aguas con ti nen ta les. A par tir de es ta nor ma van a sur gir las ins ti tu cio nes
an te ce den tes del ac tual mo de lo de or ga ni za ción ad mi nis tra ti va de las
aguas tan to en Espa ña co mo en Eu ro pa. Los di fe ren tes de ba tes que plan -
tea ron la nor ma y sus de sa rro llos pos te rio res han ido de can tan do el sis te -
ma has ta alum brar el mo de lo ac tual.

Antes de la Ley de 1879 se ha bían apro ba do otras le yes so bre aguas
en Espa ña; una de ellas fue la Ley del 3 de agos to de 1866,277 que re gu ló
las aguas con ti nen ta les y ma rí ti mas —cu rio sa men te, co mo aho ra ha vuel -
to a ha cer el Tex to Re fun di do de la Ley de Aguas vi gen te (TRLAg) tras
la in cor po ra ción al De re cho es pa ñol de la Di rec ti va 2000/60/CE—,278
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277 Pa ra un es tu dio de los an te ce den tes y la ela bo ra ción de la Ley de Aguas de 1866
pue de con sul tar se la obra La Ley de Aguas de 1866, edi ción crí ti ca y es tu dio pre li mi nar a
car go de S. Mar tín Re tor ti llo, Ma drid, Edi cio nes Cen tro de Estu dios Hi dro grá fi cos, 1963.

278 En efec to, la Ley de 1866 in cluía en su ob je to a las aguas del mar (tí tu lo I) jun to
con las aguas te rres tres (tí tu lo II). Por su par te, el vi gen te TRLAg, tras su adap ta ción a la 
Di rec ti va 2000/60/CE, ha am plia do su ám bi to ob je ti vo de apli ca ción al “es ta ble ci mien to
de las nor mas bá si cas de pro tec ción de las aguas con ti nen ta les, cos te ras y de tran si ción,
sin per jui cio de su ca li fi ca ción ju rí di ca y de la le gis la ción es pe cí fi ca que les sea de apli -
ca ción” (ar tícu lo 1.2).

Si bien en ton ces se les dio un tra ta mien to co mún a los efec tos de su do mi nio,
ser vi dum bres y apro ve cha mien tos, hoy en el TRLAg, por in fluen cia de la Di rec ti va
2000/60/CE, se les da un tra ta mien to co mún a los efec tos de la pro tec ción de su ca li dad 
y es ta do eco ló gi co.
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pe ro su du ra ción fue cor ta, ya que se de ro gó en 1868 (des pués del triun -
fo de la ul tra li be ral Re vo lu ción de 1868). Co mo afir ma Del ga do Pi que -
ras, la Ley de Aguas de 1866 fue un am bi cio so in ten to de re du cir a un
sis te ma cohe ren te lo que el or de na mien to ha bía aco pia do en ma te ria de
aguas, pe ro “ca be du dar sen sa ta men te que la nor ma tu vie ra una afec ti va
apli ca ción en ese con tex to de cri sis po lí ti ca”.279

En 1879 sur ge una nue va Ley de Aguas, que man tie ne al gu nas cues -
tio nes esen cia les de su pre de ce so ra, si bien ci ñó su ám bi to de apli ca ción
a las aguas con ti nen ta les, al de di car una es pe cial aten ción a las aguas su -
per fi cia les. Se op tó por re mi tir las cues tio nes re la ti vas a las aguas ma rí ti -
mas a la Ley de Puer tos de 1880.

La nor ma de 1879 per ma ne ce ría vi gen te has ta la Ley de Aguas de
1985, y aun que no apor tó mu chas no ve da des en lo re la ti vo a la ad mi nis -
tra ción hi dráu li ca, sí abor da nu me ro sos as pec tos cla ves, co mo la ca li fi ca -
ción de las aguas su per fi cia les co mo de do mi nio pú bli co —que da ron fue ra 
de la de ma nia li za ción las aguas plu via les y las es tan ca das, y las sub te rrá -
neas per te ne cían al te rre no don de fue ran alum bra das—. Esta Ley tam bién
res pon de a un mo de lo eco nó mi co y so cial tri bu ta rio del sec tor agro pe cua -
rio, en el que la de man da de agua por el res to de sec to res era de es ca sa im -
por tan cia. De aquí la aten ción pre fe ren te que se otor ga en la nor ma a las
co mu ni da des de rie gos.

A lo lar go de los más de cien años que com pren de la evo lu ción de la
ad mi nis tra ción del agua en Espa ña se ob ser va en ella la pre sen cia de
prin ci pios en per ma nen te ten sión:

a) Admi nis tra ción ge ne ral ver sus ad mi nis tra ción es pe cia li za da: has ta
el año 1932 los Go ber na do res Ci vi les son los com pe ten tes en ma te -
ria de aguas res pec to al ám bi to pe ri fé ri co, pe ro a par tir de esa fe cha 
los com pe ten tes se rán los Je fes de Agua de la cuen ca, au to ri dad es -
pe cia li za da.

b) Prin ci pio bu ro crá ti co ver sus prin ci pio par ti ci pa ti vo: las ma ni fes ta -
cio nes bu ro crá ti cas pu ras, ór ga nos pe ri fé ri cos je rár qui ca men te sub -
or di na dos, han con vi vi do jun to a la par ti ci pa ción de los usua rios de 
las aguas coo pe ran do en la ad mi nis tra ción, la cons truc ción y ex plo -
ta ción de obras hi dráu li cas: v g. las co mu ni da des de re gan tes y las
con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas. Aho ra bien, co mo ad vier te Del Saz,
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279 Del ga do Pi que ras, F., De re cho de aguas y me dio am bien te, Ma drid, Tec nos, 1992, 
pp. 91 y 92.



ha blar en tér mi nos de par ti ci pa ción pue de re sul tar equí vo co, ya que 
la tra di cio nal pre sen cia di rec ta de los usua rios en los dis tin tos ni ve -
les de la ad mi nis tra ción de las aguas pú bli cas no res pon día has ta
ha ce po cos años al sig ni fi ca do que ese con cep to ha ad qui ri do mo -
der na men te, si no a unos con di cio na mien tos y pre su pues tos so cio ló -
gi cos, eco nó mi cos y po lí ti cos dis tin tos.280

c) Prin ci pios de cen tra li za ción y des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va, con 
mo men tos de in fle xión, co mo los sur gi dos tras la II Re pú bli ca y,
so bre to do, tras la nue va or ga ni za ción te rri to rial del Esta do es ta ble -
ci da por la Cons ti tu ción de 1978.281

d) En fin, ha exis ti do una gran  di fe ren cia en tre un sis te ma de ges tión
ba sa do en la fal ta de coor di na ción y pla ni fi ca ción, co mo fue ron las
pri me ras ac tua cio nes ex clu si va men te de obras hi dráu li cas, y el sis te -
ma de la pla ni fi ca ción hi dro ló gi ca ac tual, que con ci be a la ges tión
del agua con un en fo que glo bal y en re la ción con las po lí ti cas sec to -
ria les, co mo agri cul tu ra, me dio am bien te, ur ba nis mo, et cé te ra; ade -
más de con si de rar al te rri to rio na cio nal co mo uni dad hi dro grá fi ca,
co mo se pue de ob ser var en la in ter co ne xión de las cuen cas hi dro grá -
fi cas que in te gran es te te rri to rio, se gún es ta ble ce el Plan Hi dro ló gi co 
Na cio nal apro ba do por la Ley 10/2001, del 5 de ju lio.

El ori gen de la ad mi nis tra ción pe ri fé ri ca de las aguas con ti nen ta les en
Espa ña no se si túa en 1926, con la crea ción de las con fe de ra cio nes hi -
dro grá fi cas, co mo po dría pen sar se. Con di ver sos ma ti ces, exis tie ron a lo
lar go de la his to ria, pre ce den tes sig ni fi ca ti vos o des ta ca dos, co mo los
go bier nos ci vi les, je fa tu ras de obras pú bli cas, ser vi cios hi dráu li cos, je fa -
tu ras de aguas, co mi sa rías de aguas y las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas,
a las que hay que con si de rar una eta pa fun da men tal en es ta evo lu ción.

A la ho ra de ana li zar la ad mi nis tra ción hi dráu li ca po de mos fi jar nos en 
dos as pec tos esen cia les de la ges tión:

a) Fun cio nes de so be ra nía o ad mi nis tra ti vas, que son aque llas fun cio nes 
de dis po si ción y po li cía de las aguas que han es ta do siem pre a car go
ex clu si vo de ór ga nos bu ro crá ti cos de la ad mi nis tra ción del Esta do
que las ha ejer ci do a tra vés de ór ga nos cen tra les y pe ri fé ri cos.
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280 Del Saz, S., Aguas sub te rrá neas, aguas pú bli cas (el nue vo de re cho de aguas), Ma -
drid, Mar cial Pons, 1990, p. 117.

281 Fan lo Lo ras, A., Las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas y otras ad mi nis tra cio nes hi -
dráu li cas, Ma drid, Ci vi tas, 1996, pp. 44 y 46.



b) Fun cio nes de ges tión de los apro ve cha mien tos y, en su ca so, de
pro mo ción, cons truc ción y ex plo ta ción de las obras hi dráu li cas que 
sean ne ce sa rias pa ra aqué llos. En las pri me ras han par ti ci pa do tra -
di cio nal men te las co mu ni da des de re gan tes (aho ra de usua rios). Por 
lo que ha ce a la ac ti vi dad de cons truc ción y ex plo ta ción de las
obras hi dráu li cas, la mis ma ha es ta do con di cio na da por la tra yec to -
ria y el sen ti do de la in ter ven ción del Esta do en la ma te ria.

Di vi di re mos el es tu dio his tó ri co en dos gran des eta pas: la que va de
1879 a 1985 y la que co mien za con la apro ba ción de la Ley de Aguas
de 1985 y lle ga a nues tros días.282

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

Y DESORDENADO DESARROLLO REGLAMENTARIO

1. La ad mi nis tra ción hi dráu li ca ba sa da en el mo de lo
    de de mar ca ción pro vin cial

La de ma nia li za ción de las aguas fue sin du da la ba se de la reor de na -
ción y for ta le ci mien to del apa ra to ad mi nis tra ti vo pú bli co en Espa ña. A
par tir de la Ley de Aguas de 1879 se em pie za a de sa rro llar la ad mi nis tra -
ción hi dráu li ca en sen ti do es tric to.

Sin em bar go, to da vía en el sis te ma le gal de 1879 se man tie ne el re le -
van te pa pel de la au to ges tión de las aguas por par te de los usua rios, a tra -
vés de las co mu ni da des de re gan tes y sus sin di ca tos. S. Mar tín Re tor ti -
llo283 opi na al res pec to que és ta fue una de las ra zo nes fun da men ta les de
la acep ta ción y ade cua ción de la ley a la rea li dad so cial a la que iba di ri -
gi da.

La Ley de Aguas de 1879 no apor tó nin gu na no ve dad or ga ni za ti va
que fue ra dis tin ta del mo de lo ad mi nis tra ti vo de ba se pro vin cial crea do
por Ja vier de Bur gos en 1833. Esta ley no di se ñó una ad mi nis tra ción hi -
dráu li ca pe ri fé ri ca es pe cí fi ca fue ra de las fun cio nes atri bui das a las co -
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282 En la ex po si ción de es ta evo lu ción his tó ri ca y sus prin ci pa les hi tos se gui mos en
sus lí neas maes tras el ex ce len te tra ba jo de Fan lo Lo ras, A., Las con fe de ra cio nes hi dro -
grá fi cas…, cit., pp. 55 y ss.

283 Ti tu la ri dad y apro ve cha mien to de las aguas, Ma drid, Real Aca de mia de Le gis la -
ción y Ju ris pru den cia, 1995, pp. 180 y ss.



mu ni da des de re gan tes y a los sin di ca tos cen tra les. Se li mi tó a dis tri buir
las dis tin tas fun cio nes y com pe ten cias ad mi nis tra ti vas en tre los po de res
y ór ga nos en ton ces exis ten tes. El es que ma or ga ni za ti vo se re du jo al Mi -
nis te rio de Fo men to, que te nía la com pe ten cia ge ne ral (bien por sí o por
las au to ri da des que del mis mo de pen dían, ca so de la Di rec ción de Obras
Pú bli cas) y a los go ber na do res ci vi les, que ac tua ban co mo de le ga dos del 
Mi nis te rio de Fo men to en la pro vin cia. Jun to a es tas com pe ten cias ca be
des ta car las que co rres pon dían a los al cal des, con fa cul ta des pa ra la sus -
pen sión de las obras de alum bra mien to de aguas que per ju di ca ran a otros 
exis ten tes, pe ro cu yo ejer ci cio y en ca je con las de las otras au to ri da des
de la admi nis tra ción hi dráu li ca pe ri fé ri ca pro vo có va rios pro ble mas.284

El es que ma or gá ni co de la Ley de Aguas de 1879, en cuan to a la ad -
mi nis tra ción hi dráu li ca en sen ti do es tric to, era sim ple: la ba se te rri to rial
era, co mo pa ra el res to de los ser vi cios ad mi nis tra ti vos, la zo na pro vin -
cial, y jun to a es ta es truc tu ra or ga ni za ti va de ba se pro vin cial se so bre po -
nía otra de ba se te rri to rial más am plia co mo se de de los ser vi cios téc ni -
cos hi dráu li cos.

Las di vi sio nes hi dro ló gi cas (lo que aho ra son las cuen cas hi dro ló gi -
cas) se crea ron por Real Orden del 29 de ju lio de 1865, y tu vie ron co mo
fi na li dad re ca bar los es tu dios hi dro ló gi cos ne ce sa rios pa ra la co rrec ta ad -
mi nis tra ción de las aguas.

2. El sur gi mien to de una con cep ción uni ta ria de la cuen ca
    hi dro grá fi ca a tra vés del pre cur sor Real De cre to
    del 6 de no viem bre de 1903

Con el im por tan te Real De cre to del 6 de no viem bre de 1903 la es truc -
tu ra ción te rri to rial de la ad mi nis tra ción de las aguas de jó de ba sar se en la 
de mar ca ción pro vin cial pa ra adop tar la cuen ca hi dro grá fi ca. A pe sar de
que la com pe ten cia pe ri fé ri ca en ma te ria de aguas si guió sien do del go -
ber na dor ci vil, los ser vi cios es pe cia li za dos del Mi nis te rio de Fo men to
de ja ron el ám bi to pro vin cial pa ra com pren der el de la cuen ca hi dro grá fi -
ca, es pa cio más am plio y ade cua do des de el pun to de vis ta de la ges tión
del agua.
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284 El con flic ti vo ejer ci cio de sus res pec ti vas com pe ten cias por par te de los al cal des y 
los go ber na do res ci vi les se co men ta por L. Mar tín Re tor ti llo, “Sus pen sión de alum bra -
mien to de aguas sub te rrá neas y or den pú bli co”, RAP, 76, 1975, pp. 197 y ss.



Fan lo Lo ras sub ra ya con acier to có mo es te Real De cre to es pio ne ro al
pro po ner a la cuen ca hi dro grá fi ca co mo la uni dad de ges tión es pe cia li za -
da de los re cur sos hí dri cos, ade lan tán do se en el tiem po no só lo al mo de -
lo que de sa rro lla rían las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas en Espa ña, si no a
otras ins ti tu cio nes si mi la res fran ce sas o es ta dou ni den ses.285 Pe ro las apor -
ta cio nes al de re cho de aguas de la ci ta da nor ma re gla men ta ria no se aca -
ban ahí, si no que de be des ta car se tam bién su plan tea mien to glo bal de los
dis tin tos apro ve cha mien tos hí dri cos —re ga dío, in dus tria y na ve ga ción— y 
su pro pó si to de po ten ciar las fun cio nes in ter ven to ras de la ad mi nis tra ción
pú bli ca en de fen sa de los in te re ses de la co lec ti vi dad y del Esta do.286

3. El rá pi do aban do no de la con cep ción uni ta ria de la cuen ca
    hi dro grá fi ca y la pre va len cia del mo de lo
    or ga ni za ti vo pro vin cial

Sin em bar go, la fuer za de la pro vin cia en el mo de lo or ga ni za ti vo te rri -
to rial de la épo ca no iba a per mi tir la per vi ven cia del mo de lo ins tau ra do
por el tras cen den te Real De cre to del 6 de no viem bre de 1903. En efec to,
con el Real De cre to del 31 de di ciem bre de 1903 se aban do nó la con cep -
ción uni ta ria de la cuen ca hi dro grá fi ca, al de vol ver nue va men te la com -
pe ten cia re la ti va a las con ce sio nes de apro ve cha mien tos de aguas pú bli -
cas a par ti cu la res a las je fa tu ras pro vin cia les de obras pú bli cas. Las
di vi sio nes de tra ba jos hi dráu li cos se que da ron en ton ces con la com pe -
ten cia prin ci pal de for mar el “Plan de ca na les y pan ta nos de rie go”, de
es tu diar los pro yec tos de di chas obras y de di ri gir e ins pec cio nar su
cons truc ción. Co mo ve mos, la pro fu sión nor ma ti va y los vai ve nes or -
ga ni za ti vos en Espa ña (y en Mé xi co, co mo com pro ba re mos con cla ri -
dad más ade lan te) no son pa tri mo nio de los tiem pos ac tua les.
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285 Co mo se rían la Com pag nie Na tio nal du Rhône y Agen ces Fi nan cié res de Bas sin,
en Fran cia o la Ten nes see Va lley Aut ho rity, en Esta dos Uni dos. Véa se Fan lo Lo ras, A.,
Las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas…, cit., p. 64.

Acer ca de la ex pe rien cia es ta dou ni den se y de la Ten nes see Va lley Au to rity Act de 
1933 pue de con sul tar se Fes ler, “Na tio nal Wa ter Re sour ces Admi nis tra tion”, Law and
Con tem po rary Pro blems, 22, 3, pp. 449 y ss., y Mar tín, “The Ten nes se Va lley Aut ho rity: 
A study of Fe de ral Con trol”, Law and Con tem po rary Pro blems, 22, 3.

286 Las con fe de ra cio nes hi dro grá fi cas…, cit., p. 64.


