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Se ofrece a continuacion la ponencia presentada por el autor a la conferencia inter-
nacional sobre las organizaciones para la gestion auténoma del uso del agua, celebrada
en Zaragoza en noviembre de 1976.

Se da una visién panorémica del pasado —que en Espafa es muy denso—, de
la situacion actual y de las posibilidades aconsejables para el futuro, en las que,
inevitablemente, hay que tener en cuenta los hechos acaecidos, las especiales cir-
cunstancias climéaticas, ambientales y econémicas que concurren en nuestro pais y la
idiosincrasia y cardcter de sus habitantes.

En pro de mayor claridad en la exposicién se ha dividido el presente trabajo en los
siguientes apartados, que se tratardn sucesivamente: antecedentes geograficos, histori-
cos y administrativos; gestacion de la idea confederal; evolucion de las Confederaciones
Hidrograficas; situacion actual, y posibilidades de perfeccionamiento en el futuro.

1. ANTECEDENTES GEOGRAFICOS, HISTORICOS Y ADMINISTRATIVOS

Espaia es un pais, cuyc nlcleo principal esta situado en la Peninsula Ibérica,
emplazado en el extremo sudoccidental ce Europa, con una extension aproximada
de medio millon de kilometros cuadrados y con unos limites, excepto en su fron-
tera con Portugal, absolutamente definidos geograficamente, pues de Francia nos
separa una gran cadena montafiosa —los Pirineos—, y el resto es litoral, con el
mar Cantabrico, el oceano Atlantico y el mar Mediterraneo.

El relieve interior es muy accidentado, las caracteristicas del suelo muy va-
riadas y la pluviometria es absolutamente heterogénea, por estar sometida nuestra
nacién a influjos muy dispares, como el clima centroeuropeo y el africano, influen-
cias marinas tan distintas como son la atidntica y la mediterranea, y existir gran-
des diferencias altimétricas en distancias cortas.

Esto produce inevitablemente una piuviometria enormemente desigual en el
espacio y en el tiempo, con lo que existe una amplia zona de Espafa seca, que
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necesita ineludiblemente un fuerte incremento de aguas superficiales reguladas
para mejorar su héabitat y para mantener una vegetacion suficiente en el doble as-
pecto de rentabilidad y de conservacion del suelo, y otra, de Espafia humeda, que,
salvo sequias esporadicas, tiene unas buenas caracteristicas para asentamiento es-
table de la poblacién, pero en cambio s, en general, de unas menores posibili-
dades relativas bajo el punto de vista agricola.

La desigualdad de la pluviometria en el tiempo hace que los cursos fluviales,
muy generaimente, tengan un marcado caracter torrencial, con grandes diferencias
anuales del minimo caudal circulante con el de la maxima avenida ordinaria, lo que
produce grandes alveos 0 cauces naturales Y, por consiguiente, graves complica-
ciones para las comunicaciones, necesitandose inevitablemente costosas obras de
regulacion, y de esta manera tener la seguridad de un suministro regular de agua

para su aprovechamiento en todas sus formas posibles y evitar los dafios por des-
bordamiento e inundaciones.
-
Etnicamente, Espafia es un pais de encrucijada por donde, practicamente des-
de la noche de los tiempos, han pasado y se han asentado razas y civilizaciones
muy variadas, que se han ido mezclando entre si y con la poblacién autdctona, afor-

tunadamente sin grandes e irreconciliables problemas raciales, hasta formar la raza
espafola actual.

Las referidas caracteristicas generales del pais y de la raza espafiola son cau-
§a, en la materia que nos ocupa, de que desde muy antiguo los temas hidraulicos
han constituido una preocupacion casi constante no solamente a nivel nacional,
sino también al local, tanto para el uso domestico del agua como para el aprovecha-
miento agricola y “los molinos y otras fabricas”, segun expresion de nuestra vene-
rable Ley de Aguas, de Ia que mas adelante nos ocuparemos.

De aqui que el asentamiento de casi todos los nucleos de poblacion espaiio-
les, de origen muy antiguo en su inmensa mayoria, haya sido elegido segun una
prescripcion de caracter hidraulico casi siempre, bien en las cercanias de un gran
curso fluvial, bien con un manantial o venero de agua inmediato.

Antes de la formacién de ia unidad nacional, que cuaj6 en el siglo XV con los
Reyes Catolicos Fernando e Isabel, la gestion del agua tenia un caracter eminente-

mente local debido a la escasa demografia y minimo desarrollo de la técnica in-
dustrial.

Sin embargo, existen testimonios fehacientes mucho mas antiguos de importan-
tes realizaciones de caracter hidraulico que, evidentemente, requerian una organi-
zacion, aunque fuese incipiente, para la gestion de su explotacion.

Concretamente, en la cuenca del rio Ebro, que ha sido el que ha dado nombre
a toda la Peninsula Ibérica, hay pruebas de regadios locales de los primitivos po-
bladores ibéricos del valle, continuados por grandes obras hechas por los los roma-
nos, y mejorados, amplificados y tecnificados por los sarracenos, de manera que

existen regadios actuales practicamente en Ia misma forma y disposiciones que
idearon estos Ultimos.

La primera gran obra de regadio de Espafia es el canal de Tauste, situado
en Navara y Zaragoza, que fue terminado en 1256, tiempos del rey Teobaldo Il de
Navarra, y hoy todavia en explotacion intensiva, aunque evidentemente existian con
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anterioridad regadios mas pequefios en las cuencas del Jaldn, Jiloca y Huerva, asi
como en la provincia de Huesca, en los rios Alcanadre e Isuela.

También es de destacar que, en el afio 1200, el rey Pedro Il de Aragén otorgd
a Pedro de Vilanova la concesion de la exclusiva para la construcion de molinos,
con la obligacién de entregar al soberano la décima parte de sus ingresos.

El ordenamiento juridico de que primeramente se tienen noticias dignas de
crédito es del siglo Xll, y se denomina Cédigo de Aguas del rey Don Jaime, que
tuvo su aplicacién en el extensisimo territorio del entonces reino de Aragdn.

Sus principios basicos, validos aun hoy dia, son fundamentaimente que el agua
no es propiedad privada, sino que pertenece a la tierra que riega; la administracion
del agua compete a los usuarios y sus gestores son elegidos democraticamente,
con la debida protecion del Estado, y, por ultimo, que las decisiones han de estar
amparadas por la opinidn de la mayoria.

En estas lineas se han movido y siguen moviendo las Comunidades de Regan-
tes y el Tribunal de Aguas de Valencia, que, a mi modo de ver, es el mas antiguo,
eficaz y perdurable ejemplo de la gestion auténoma del agua, quiza, del mundo.

Hemos hecho solamente estas citas histéricas como demostracion tangible de
la preocupacion, desde hace muchos afos, por el tema de los aprovechamientos
de agua de toda clase en Espaia, e incluso del aspecto legal de los mismos. Po-

drian incluirse otras muchas, quizd mas interesantes, pero harian esta disertacion
excesivamente farragosa.

Los ejemplos, a lo largo y ancho de la geografia espafola, van siendo mas
abundantes, antes y después de la unidad nacional, hasta llegar al sigio XIX, en
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que el desarrollo de la demografia y de la técnica hacen imprescindible tomar
conciencia nacional del problema, por irse agigantando éste y consecuentemente
la demanda hidraulica, con lo que el localismo queda absolutamente superado.

En el citado siglo XIX, y por las razones antedichas, se inicia el verdadero pe-
riodo constituyente del ordenamiento juridico, de caracter absolutamente nacional,
én materia de aguas. Tras varias disposiciones parciales de diverso rango, y cuan-
do se esperaba la publicaciéon de un Cdédigo de Aguas, se promulgd la ley de 3 de
agosto de 1866, la cual tuvo un triste destino, pues antes de poderse aplicar sus
disposiciones por falta de reglamento, Y antes de que la experiencia hubiese en-
seflado si debiera o no sufrir alguna modificacién importante, se derogaron en 1868
muchos de sus articulos, anunciandose al mismo tiempo reformas ulteriores de la
misma. Siguié un periodo con disposiciones de inferior rango, de caracter descen-
tralizador administrativo, hasta que el 13 de junio de 1879 se promulgo la Ley de
Aguas hoy vigente, verdadera pieza maestra de la legislaciéon administrativa espa-
fola, y cuya perfeccion, por todos admitida, es indiscutible aun hoy en dia, aunque
esta evidencia no debe ser obstaculo para reconocer que ha quedado desfasada
en alguna de sus partes fundamentales por el paso de los tiempos. La mencionada

ley condensa, amplia, complementa y perfecciona la anterior de 1868, aunque no
la objeta en su fundamento. primordial.

La minuciosa y amplia Ley de Aguas citada desarrolia, a través de 258 articu-
los, agrupados en 15 capitulos y cinco titulos, todas las cuestiones juridicas y ope-
rativas referentes al dominio de las agues terrestres, a los alveos o cauces de las
aguas, a las riberas y margenes, a las obras de defensa y de desecacion de te-
rrenos, a las servidumbres en materia de aguas, a los aprovechamientos comunes

y especiales de aguas publicas, a la policia de las aguas y a las Comunidades de
Regantes y Sindicatos y Jurados de riegos.

Se trata de una pieza juridica redactada con gran detalle y proyeccién de fu-
turo, en la que, con mucha precision, se define el marco legal de funcionamiento

juridico y el procedimiento administrativo correspondiente, 1o que ha permitido su
gran pervivencia en el tiempo.

Evidentemente es mas un marco legal y una definicion de lineas de funciona-
miento juridico que una ley de fomento de las obras hidraulicas. Su gran perfec-
cion y exhaustiva amplitud han permitido disponer, desde aquella fecha, en nues-

tro pais, de una norma juridico-administrztiva verdaderamente completa, ademas de
ciara y concisa.

En ella las lineas generales son que, salvo casos muy excepcionales, las aguas
son de dominio publico y corresponde al Estado su concesion, atribuyéndola a fi-
nes o usos determinados, y que la gesti¢n para su explotacion ha de correr a
cargo de los usuarios de las mismas, organizados auténomamente en forma de Co-
munidades de Regantes, Sindicatos de Riegos y Sindicatos Centrales, con sus jura-
dos correspondientes, formados por miembros de las mismas, con un funcionamiento
verdaderamente democratico y con la tutela del Estado.

El Cddigo Civil, cuyas bases fueron aprobadas por ley de 11 de mayo de 1888,
trata especificamente, entre multitud de cosas, de algunas propiedades especiales,

en su titulo IV del libro I, entre las que se cuenta explicitamente la propiedad de
las aguas,
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Naturaimente que el citado Cdédigo Civil no podia ponerse en contradiccidon con
la Ley de Aguas fundamental, que es la descrita de 13 de junio de 1879, por quedar

ésta en vigor por completo, ni tampoco descender a los detalles del régimen espe-
cial de la propiedad de las aguas.

Solamente confirma, de manera permanente, los fundamentos de este género de
propiedad, sintetizando, en breves disposiciones, los principios fundamentales sobre
el dominio y el uso de las aguas, aclarando, ademds, algunos conceptos, pero sin
entrar nunca en la mas minima contradiccién con la Ley de Aguas, pecando acaso
de reproduccion, a veces incompleta, que puede hacer incurrir en errores en oca-
siones, por truncar las reglas de una legislacién sistematica sobre la materia.

2. GESTACION DE LA IDEA CONFEDERAL

Con el siglo XX empezd una época de grandes campaias politicas y de incom-
prensiones de todo género, nacidas de una exigencia social originada por la po-
breza nacional y, sobre todo, por la dificuitad de aplicacién practica de la Ley de
Aguas, como norma juridica general obiigada, y en la que se acusaba la falta de
promocién de nuevos regadios y de fomento expansionista de la politica hidraulica.

La ley de 7 de julio de 1905 desarrolla la técnica de auxilios econéomicos, pero
es en Valencia, Murcia y Granada donde persiste el ejemplo permanente de la bue-
na administracion del uso del agua, a través de sus organizaciones de regantes, y
en Aragon, de donde se escucha la apasionada voz regeneracionista de Joaquin
Costa, que, con gran patriotismo y vision del futuro, predicé una politica hidrau-
lica de redencion del campo espafiol, propugnando la gestion estatal para las obras
y aprovechamientos hidraulicos. Esta opinion de Costa, expuesta con gran elocuen-
cia y hasta con pesimismo apasionado en ocasiones, contaba con los antecedentes
de apoyo de Julio Serrador, Macias Picaveay Lucas Mallada, pero fue juzgada por

muchos de sus contemporaneos de visionaria, aunque con el tiempo ha demostrado
ser profética.

La llamada Ley Gasset, de 7 de julio de 1911, abre la posible ejecucion de
obras hidraulicas con cargo al Estado, y en elia, generosamente, se consolida el ré-
gimen de subvenciones directas a los usuarios, conservando ademés formulas pri-
marias de auxilio indirecto, como son las exenciones tributarias.

Esta ley, que en el dia de hoy aun esta vigente, ha producido Optimos resuita-
dos, sin haber requerido para el Estado un gran esfuerzo econémico por la cola-
boracién de los usuarios. Sin embargo, en su época, se tratdé de una solucion en
grado menor, pues no resolvié el problema de la administracion de aguas publicas,
ya que no era afrontado por ella, aunque su pervivencia ha resultado altamente po-

sitiva, en cuanto al fomento hidraulico ce necesarias acciones de competencia no
exclusivamente estatal.

En ocasiones la iniciativa privada se adelanta a la estatal, y se concibe el im-
portantisimo Plan de Riegos de! Alto Aragén, que termind dando lugar a la ley de
7 de enero de 1915, en la que el Estado asume totalmente la ejecucién de las obras,
aunque en ella no se estructuré orgdnicamente la Administracion correspondiente,
por lo que fue necesario el Real Decreto de 6 de julio 1917, que declaro la perso-
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nalidad juridica del plan de obras en cuestién, co

mo organo administrativo estata;
dependiente del Ministerio de Fomento.

Si Aragdn dio a Espafia el hombre genial, Joaquin Costa, el leén de Graus, que
hizo, con la fuerza necesaria, la llamada a la conciencia nacional de la necesidad
de una politica hidraulica coherente para librar al pais de la miseria y de la injus-
ticia social, también Aragon dio, casi a la vez, otro hombre genial que, con mente
minuciosa, ingenieril y precisa, fue el primero en idear y desarrollar Ias lineas maes-
tras y operativas del Plan de Riegos del Alto Aragén y en comenzar e primer plan

capaz del aprovechamiento integral de aguas del rio Ebro. Me refiero al eminente
ingeniero Manuel Lorenzo Pardo.

Tras los dialogos con los regantes en los Congresos de Riegos de 1913 en Za-
ragoza, de 1918 en Sevilla y de 1921 en Valencia, y los trabajos y estudios de Lo-
renzo Pardo al frente de los riegos del Alto Aragén, se va perfilando, cada vez con
mayor claridad, que los problemas de las cuencas hidrograficas deben ser tutela-
dos por el Estado, en intima colaboracién con los usuarios o futuros usuarios, con
una vision conjunta planificadora y coordinadora y con un completo estudio del
tema, que pueda permitir 1a sensata y selectiva inversién de los ingentes capitales

necesarios para las obras concebidas y de los fuertes problemas inherentes a su
racional explotacion.

Llegamos al 5 de marzo de 1926, en el que se promuiga el Real Decreto de
constitucion de la Confederacion Sindical Hidrografica, en todas las cuencas en que
la Administracién lo declare conveniente o en las que lo solicite el 70 por 100 al
menos de su riqueza agricola e industrial, afectada por el aprovechamiento de sus
aguas corrientes, como entidad indepenciente de la Administracion del Estado, con
autonomia propia, bajo la dependencia del Ministerio de Fomento, cuyo titular era
entonces el conde de Guadalhorce, de imborrable recuerdo. Este Real Decreto fue
elevado al rango de Decreto-Ley el 28 de mayo de 1926, para evitar inconvenien-

tes en la rigida, estricta vy literal interpretacioén de los preceptos de otras leyes, como
la de Contabilidad, la de Aguas y otras analogas.

El mismo dia fundacional, es decir, el citado 5 de marzo de 1926, se promulgo
otro Real Decreto por el que se constituy6 la Confederacion Hidrografica Sindical
del Ebro, que fue la primera en Espafa en entrar en servicio, bajo la direccion del
ilustre ingeniero, ya mencionado, Manuel Lorenzo Pardo, y nombrandose, asimismo,
delegado regional en ella a don Antonio de Gregorio y Rocasolano.

En la curiosisima y magnifica revista publicada por la Confederacién Hidrogra-
fica del Ebro (namero 1, julio 1927) se inserta la noticia que dice literalmente |o si-
guiente: “Se han publicado ya los reglamentos para ordenar el funcionamiento de
la Confederacion del Segura. Ha sido nombrada recientemente la Comisién orga-
nizadora que ha de entender la constitucién de la Confederacion del Duero. Y se
halla solicitada en forma, y prometida de una manera formal, la Confederacién del
Liobregat. Todo esto revela que la idea que dio vida a nuestra institucion se difun-
de por todas partes y arraiga en la conciencia de las gentes. Todo esto indica que
el sistema se ha impuesto por su propia virtualidad y eficacia.”

Efectivamente, y con la Unica excepcion de la mencionada del Liobregat, 1a
del Segura fue creada por Decreto de 23 de agosto de 1926; 1a del Duero, por De-
creto de 22 de junio de 1927; Ia del Guadalquivir, por Decreto de 23 de septiembre
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de 1927; Ia del Pirineo Oriental, por Decreto de 15 de marzo de 1929, y asi sucesi-

vamente todas las demas hasta completar las diez que cubren actuaimente todo el
territorio peninsular de la nacion.

3. EVOLUCION DE LAS CONFEDERACIONES HIDROGRAFICAS

Las Confederaciones Sindicales Hidrograficas nacieron, con el apelativo indi-
cado, como derivacion del concepto legal de Sindicato Central de la Ley de Aguas,
y constituyeron, en principio, el resuitado afortunado de las geniales ideas de Ma-
nuel Lorenzo Pardo, a cuya sabia batuta e ingeniosa planificacion se debe, aun
hoy en dia, el extraordinario impulso que en proyectos y obras hidraulicas se ha
producido no sélo en la cuenca del rio Ebro, sino tambien en el resto de la nacion.
A esta concepcion original contribuyé en gran manera el magnifico don politico y
organizativo del entonces ministro de Fomento, conde de Guadalhorce.

Entre ambos trataron de superar, y lo consiguieron de modo arménico y uni-
tario, el planteamiento excesivamente concreto e individualizado que la Ley de
Aguas perfilo para los distintos aprovechamientos, integrando, de manera més ope-
rativa y profunda, a los propios usuarios a la tarea de administrar las aguas publi-

cas e incluso de planificar los aprovechamientos integrales de los rios, todo ello
con la tutela y la fiscalizacién del Estado.

Las Confederaciones trasplantaron, por asi decirlo, a un &mbito superior los
principios de las Comunidades de Regantesy Sindicatos Centrales, con una demar-
cacion que, en principio, era la cuenca hidrografica de un gran rio.

Segun Ia legislacion constitutiva forman parte de la Confederacioén: “Todos l0s
aprovechamientos de agua, cualesquiera que sea la forma de hacer el aprovecha-
miento, su importancia y el destino que tengan las aguas aprovechadas; las corpo-
raciones oficiales, los organismos creados por ia Administracion publica, las Comu-
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nidades y Sindicatos de institucion libre, las sociedades y empresas privadas y los
concesionarios y usuarios particulares.”

En las Confederaciones Hidrogréaficas culmina, pues, el proceso de integracién
de todos los aprovechamientos y nuevas obras, en un plan general coordinado y
metddico, afectando a un ambito geografico natural que deja a un lado las divisio-
nes provinciales e institucionaliza |a participacion de los propios usuarios.

Esta participacion se articulé en principio a través de la Asamblea, que era el
organo de maxima autoridad en Ia Confederacién, y de la Junta de Gobierno, que
la sigue en el orden de maxima autoridzd.

La Asamblea estaba formada, ademas de por los representantes de la Adminis-
tracion del Estado, por representantes de los aprovechamientos confederados en
proporcion gradual y preestablecida con Ia superficie regada o regable, con el
consumo de agua o con la potencia instalada, de tal forma gue ningln sector que-
dara falto de representacion y ningin Sindicato o usuario pudiese alcanzar mayo-
ria; de la Asamblea también formaban parte representantes de las Camaras de Co-
mercio, Agricultura e Industria, de la Banca y de la Junta Central de Colonizacion.

La Junta de Gobierno se nombraba por la Asamblea y estaba compuesta, ade-
mas de por el delegado del Gobierno, como presidente, por el ingeniero director,
el abogado del Estado jefe, el delegado del Ministerio de Hacienda y por un nimero

de vocales sindicos oscilante entre 15 Y 7, entre los cuales siempre eran mayoria
los representantes agricolas.

El funcionamiento de estos entes de gobierno, asi como las denominaciones de
las propias Confederaciones, han estado sometidos a multiples vaivenes, en parte

reflejo indudable de los acontecimientos ocurridos en el pais durante los afios que
llevan de vida.

Las primitivas Confederaciones Sindicales Hidrograficas pasaron a ser, en 24
de junio de 1931, Mancomunidades Hidrograficas, quedando en suspenso las fun-
ciones de todos sus organos, y creandose unas comisiones gestoras-de su adminis-
tracion. En 1934 se reorganizan varias Confederaciones, entre ellas la del Ebro, con
el nombre de Confederaciones Hidrograficas y se restaura ia Asamblea como su
principal 6rgano.

Esto dio lugar a Ia aprobacion, por Decreto del Ministerio de Obras Publicas de
7 de septiembre de 1935, del Reglamento de la Confederacidn Hidrografica del
Ebro; por Decretos del 1 de julio, del 8, 13 y 18 de septiembre y de 7 de diciem-
bre del mismo, los de las del Jucar, Guadalquivir, Pirineo Oriental, Duero y Segura,
respectivamente, y por Decreto de 17 de junio de 1949, el de la del Guadalhorce,

hoy Sur de Espafia, estando pendientes de reglamentacion las tres restantes, es de-
cir, Tajo, Guadiana y Norte de Espaiia.

Estos reglamentos, aunque bastante diferentes entre si, estructuraron las Con-
federaciones en una linea de ideas parecida a la establecida en 1926, fecha de Ia
fundacion general, pero mas acorde con la estructura de la Administracién del Es-
tado de los tiempos en que fueron promulgados.

Por Orden Ministerial de 17 de enero de 1942, y con caracter provisional, se
dispuso que, concluido el plazo de mandato de los sindicos representativos en las
Asambleas de las Confederaciones Hidrograficas, las Juntas de Gobierno quedasen

constituidas transitoriamente por los elementos oficiales que en sus respectivos re-
glamentos se mencionan.
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A partir de esta Orden Ministerial los usuarios han estado alejados de los or-
ganos rectores de las Confederaciones hasta el 21 de abril de 1967, cuando, por
una nueva Orden Ministerial, se incorporan a las Juntas de Gobierno dos represen-

tantes de los usuarios de aguas para riegos, uno de abastecimientos a poblaciones
y otro de aprovechamientos industriales.

Aquella norma provisional, paraddjicamente, ha regulado la vida de las Confe-
deraciones durante la mayor parte de ésta, por lo que puede afirmarse que el pro-
posito fundacional de la participacion de los usuarios, a nivel de las Confederacio-
nes, no se ha cumplido ciertamente, e incluso cabe decir que la participacion ac-
tual, consecuencia de la Orden Ministerial Ultimamente citada, es bien moderada.

Por Decreto del Ministerio de Obras Publicas de 8 de octubre de 1959 se crea-
ron las Comisarias de Aguas de cada cuenca hidrografica, como 6érganos directos y
delegados de la Administracion central, y que son competentes en las materias de
soberania de aguas, policia fluvial y aforos, principaimente. Estos érganos regiona-
les, servicios puros de la Administracion, nacieron de las antiguas Jefaturas de
Aguas de las Confederaciones Hidrograficas, son continuadores de la labor de los
anteriores Servicios Hidraulicos y constituyen los verdaderos registros administra-
tivos de aprovechamientos hidraulicos, con arregio a lo dispuesto en la Ley de

Aguas vigente en la actualidad, que, como ya hemos indicado, es la de 13 de junio
de 1879.

Por Decreto de 7 de julio de 1960 se constituyen en cada Confederacion Hi-
drografica las Comisiones de desembalse con participacion de todos los intereses
de cada cuenca parcial, y con la funcion concreta de la programacion del llenado
y vaciado de los embalses situados en la misma, de la forma mas conveniente para
los usuarios y para ta Administracién del Estado.

En la Confederacion Hidrografica de Ebro funcionan actualmente 13 Comisio-
nes de desembalse que se reunen normalmente dos veces al afio y extraordinaria-
mente todas las veces que resulta necesario, siendo de destacar la armonia y efi-
cacia que en todas ellas reina desde su constitucion.

Por uitimo, por Orden Ministerial de 14 de febrero de 1974, que modifica la
de 8 de mayo de 1965, sobre constitucion y funciones de las Juntas de Explotacion
de las Confederaciones Hidrogréaficas, se regula la participaciéon de los usuarios en
dichas Juntas de Explotacion y los tramites a seguir para la constitucién de ias
mismas, en fase ya muy adelantada en las distintas Confederaciones. Concretamen-

te en la demarcacion de la cuenca del Ebro se ha fijado en 16 el nimero de dichas
Juntas de Explotacion.

La dedicacion tan intensa de las Confederaciones Hidrograficas a la realiza-
cion de obras nuevas, tanto de riego como de defensas y encauzamientos y de abas-
tecimientos y saneamientos a pobiaciones, ha contribuido a distanciar a las Con-
federaciones de los usuarios y su efecto se ha dejado sentir fundamentalmente en
la explotacidén de las nuevas zonas regables. No se ha notado tanto en las funciones
de planificacion y ejecucion de obras, porque estos conceptos estan basados, en

gran parte, en antiguos planes de obras hidraulicas y, por lo tanto, se trata de una
funcion eminentemente técnica.

Si bien en ambos aspectos la participacidon de los usuarios hubiera, indudable-
mente, contribuido a matizar muchos aspectos, a veces fundamentales, y, por lo
tanto, a una mayor perfeccion de lo realizado.
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De aqui que la lenta evolucién, ya iniciada en 1960, de aumentar la participa-

cion de los usuarios es, a juicio nuestro, un acierto indiscutible, si llega a consu-
marse de manera plena.

4. SITUACION ACTUAL

En la actualidad ya hemos indicado que son diez las Confederaciones Hidro-
graficas que cubren el territorio peninsular de Espafa, y a continuacién las expo-
neémos por orden decreciente de la extension del territorio que tienen como demar-
cacion, destacando el porcentaje que supone sobre aquel:

La Confederacion Hidrografica del Ebro tiene una demarcacion de 85.550 Km=,
que supone el 17,4 por 100 de ios 493.455 Km: del territorio peninsular de Espafa.

La del Duero, 78.970 Km® y el 16 por 100.

La del Guadalquivir, 63.085 Km: y 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 Espafia, 53.800 Km- y el 10,9 por 100.
La del Jucar, 42.900 Km: y el 8,7 por 100.

La del Segura, 18.630 Km: y el 3,8 por 100.

La del Sur de Espafia, 18.390 Km: y el 3,7 por 100.
Y la del Pirineo Oriental, 16.490 Km* y el 3,3 por 100.

Unicamente las Confederaciones del Ebro, Guadalquivir y del Segura tienen
como demarcacion, completa y solamente, la cuenca de un rio.

Las del Duero, Tajo y Guadiana responden al mismo concepto, pero hay que
tener en cuenta que el tramo final de estos rios entra en territorio portugués Y, por
lo tanto, hay parte de su cuenca aportadora fuera de su demarcacion.

Las del Norte de Espafa, Sur de Espafia, Pirineo Oriental y Jucar tienen como
arcacion una serie de cuencas de pequenos rios que desembocan en el mar,
cubriendo, por o tanto, grandes extensiones de litoral no situado en Ia cuenca hi-
drografica de un gran rio, aunque es de advertir que la citada en Ultimo lugar es una
mezcla de ambos conceptos, pues se compone de la cuenca hidrografica del Ju-
car y de las de una serie de rios mas pequefos que van al mar Mediterraneo.

dem

Esta situacion, en opinién del que esto escribe, y debido principalmente a sus di-
ferentes extension vy climatologia, poblacion y peculiaridades de sus habitantes y a
fa desigualdad de disponibilidades hidraulicas origen de los aprovechamientos in-
tercuencas, puede perfeccionarse, como mas adelante sugerimos, reduciendo el nu-
mero de demarcaciones hidraulicas descentralizadas siguiendo el ejemplo de otros

paises donde se agrupan varias cuencas en una sola unidad administrativa de su-
ficiente entidad.

Legalmente la personalidad juridica es independiente de la del Estado, segun
el Real Decreto por el que se organizaron y en reglamentos y disposiciones poste-

riores, en las que se les califica como organismos auténomos del Estado, adscritos
al Ministerio de Obras Publicas.

El Decreto de 14 de junio de 1962, dictado en cumplimiento de las disposicio-
nes transitorias de la Ley de Entidades Estatales Auténomas, aprueba la calificacion
de las Confederaciones Hidrograficas dentro del grupo B vy, por tanto, las define
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como entidades de derecho pulblico creadas por ley, con personalidad y patrimonio
propios independientes del Estado.

El centralismo administrativo en materia hidraulica y la creacién de las Comi-
sarias de Aguas han conducido a una situacién operativa actual en las Confedera-
ciones Hidrograficas francamente diferente a cuando fueron fundadas.

La aludida situacion exige perentoriamente su clarificacion para lograr en el
futuro el funcionamiento de los principios fundamentales de la concepcion de las
Confederaciones Hidrograficas, cuya eficacia, en mi opinién, es indudable y extra-
ordinariamente valida, con ligeros retoques.

Dichos principios fundamentales son cuatro:

a) La unidad funcional en la administracion del agua.

b) La cuenca hidrogréafica, como ambito de actuacion natural, con dimension
regional o interprovincial, para planificacion del fomento del desarrollo econdmico
y social.

¢) La estructuracion de los usuarios, confederando sus intereses y llevando
sus representantes al gobierno del organismo, para participar en la administracion
auténoma de los aprovechamientos de agua.

d) La descentralizacién de funciones.

En el apartado siguiente expondremos nuestra opinion al respecto.

Operativamente, hoy, al ser la Confederacion Hidrografica un organismo auto-
nomo del Estado del grupo B, tiene una doble personalidad, por asi decirlo.

Por un lado, “explota”, en el mas amplio sentido de la palabra, las obras del
Estado con usuarios particulares, recaudando para ello los canones, tasas y exac-
ciones legales con una administracién autdnoma, con intervencion del Ministerio de
Hacienda propia y regida por la Junta de Gobierno, la cual ademas entiende sobre
todas las cuestiones relacionadas con los “bienes patrimoniales” de la Confedera-
cion y, en definitiva, el funcionamiento de !a misma como organismo autéonomo de-
pendiente del Ministerio de Obras Publicas.

El otro aspecto de su personalidad es su actuacion como delegacion territorial
de Obras Hidraulicas de la Direccion General del mismo nombre, para la ejecucién
de obras y misiones que le son encomendadas directamente por ésta y en el que
practicamente funciona como un servicio puro de la Administracion del Estado.

En el Decreto de 1 de febrero de 1973, y Orden Ministerial complementaria de
10 de junio del mismo afio, se establece la estructuracién de los Servicios de las
Confederaciones Hidrogréaficas en las tres grandes unidades administrativas siguien-
tes: Departamento de Infraestructura Hidraulica y Regadios, Departamento de In-
genieria Sanitaria y Departamanto de Explotacion, ademas de un Gabinete Técnico,
una Seccién de Asuntos Econdémicos, una Seccién de Actuacion Administrativa y
tres Secciones de Aplicaciones, Agrondmicas, Forestales e Industriales, todas ellas

a las 6rdenes de! ingeniero director. Y las Unidades de Contabilidad y la de inter-
vencion del Ministerio de Hacienda.

5. POSIBILIDADES DE PERFECCIONAMIENTO EN EL FUTURO

Con 1o antedicho creemos cumplimentado el tema de esta conferencia interna-
cional, habiendo expuesto, en forma resumida, con gran sinceridad y sintetizada-
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Presa de Rosadoiro.

mente, el pasado, la evolucion y el presente de Espafia en la importante materia de
la gestion autonoma del agua, con objeto de compararlas con la exposicién del
resto de los paises participantes y sacar de ello, a ser posible, unas contrastadas
directrices para nuestras respectivas evoluciones futuras.

Sin embargo, y a modo de opinién puramente personal, creo necesario recal-
car algunos temas, de gran interés para nuestro pais, y seguramente para otros va-
rios, que estimo deben ser objeto de discusién singuiarmente.

Ef primero de ellos es el de la unidad del agua. Me estoy refiriendo a que el

titular unas aguas de superficiales, otras de subalveas, otras de subterraneas, etc.,
lo estimo totalmente convencional.

No se pueden concebir aprovechamientos de agua con un espacio de sequri-
dad en el tiempo si no se cuenta con la aportacion pluviométrica y la de depdsitos

reguladores, de una u otra forma, que sean repuestos de los consumos utilizados
en los aprovechamientos de diversa indale.

Este sentido conceptual, para mi absolutamente evidente, de la unidad del agua

hace que lo mas conveniente para regular su administracion sea, asimismo, el cri-
terio unitario.

Por lo tanto, por parte del Estado, la competencia completa en materia de
aguas debe recaer en un centro directivo Unico, del mayor rango posible, dada la
importancia creciente del tema, sobre todo si se tiene en cuenta el fantasma, que
cada dia va haciéndose méas real y gigante, de la contaminacion hidraulica.

A esta primera idea se le une inmediatamente otra: la necesaria regionaliza-
cion o interprovincializacion del tema por parte de la Administracion del Estado,

en pro de una mayor eficacia en los resultados, mediante las Delegaciones per-
tinentes.
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Si esta descentralizacion se ejerce con el criterio de la unidad del agua es evi-
dente que también debe hacerse con el criterio de unidad en la administraciéon de
la misma. Por ello el ente estatal correspondiente debe ser una Delegacion regio-
nal o interprovincial que, obligadamente, debe tutelar a las Confederaciones Hi-
drograficas situadas dentro de su demarcacién, ademas de atender el resto de las
atribuciones de su competencia. De esta manera se unifica el criterio de la repre-
sentacion estatal a nivel regional, se responsabiliza la funcion en el mismo Servi-
cio del Estado, con el consiguiente aumento de eficacia y simplificacién adminis-
trativa, y se mantiene en las Confederaciones Hidrograficas la administracion auto-
noma, con la tutela del Estado, y con capacidad técnica suficiente de planificacién
para la necesaria expansion futura.

A las dos cuestiones citadas podemos afadir una lercera, que es la siguiente:
en el apartado anterior, al describir el ambito de las diez Confederaciones Hidro-
graficas que cubren actualmente el territorio espafiol peninsular, hemos expresado
que solamente seis cumplen estrictamente la demarcacién de una cuenca fluvial, y
aun asi tres de ellas parciaimente. Por otra parte, el desarrollo de las obras y ne-
cesidades hidraulicas ha obligado a plantear el tema de los aprovechamientos
conjuntos intercuencas.

Ademas, proporcionalmente a la extension total peninsular de nuestro pais, el
numero operativo de diez demarcaciones hidrograficas me parece excesivamente
elevado, para una descentralizacion con garantia de éxito y de rango administra-
tivo suficiente.

Seria conveniente, a mi modo de ver, agrupar las cuencas hidrograficas de
manera que, sin dividir la de ningun rio, para conseguir un optimo resultado de
administracion de sus aguas en todos ellos, el numero total no excediese de cinco.

A estas cuestiones de caracter completamente conceptual general creemos ne-
cesario afadir dos mas, referentes especificamente a las Confederaciones Hidro-
graficas.

El incremento de la representatividad, camino ya iniciado, aunque lentamente,
como hemos indicado, que proporcionara a las mismas una mayor participacion
democratica de base y, por lo tanto, una mayor conciencia de responsabilidad y
aficion al tema hidraulico en los usuarios, alejandolos del comodo paternalismo del
Estado, sin perspectiva prolongada de futuro.

Y la auténtica autonomia, que, segin mi criterio, esta explicitamente tratada,
con gran genialidad, en la legislacion fundacional, aunque quiza, para volver a la
misma y perfeccionarla, en el sentido de aumento de atribuciones, hagan falta dis-
posiciones legales del rango mas alto, es decir, ley o decreto-ley. Con ello, y con
la tutela del Estado, ejercida de forma continuay obligatoria, por las Delegaciones
Regionales o Interprovinciales anteriormente aludidas, es de esperar una mayor efi-
cacia en la gestion autonoma del agua en Espafia y una planificacion de futuras
obras hidraulicas mas popular y expansiva.

Finalmente quiero recoger algunas de las consideraciones y recomendaciones,
a mi juicio muy acertadas, de la Reunion Internacional sobre Aspectos Instituciona-
les del Manejo del agua, celebrada en la ciudad de México durante los dias 14 al
18 del pasado mes de junio de 1976, con miras a la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Agua (Mar del Plata, Argentina, marzo de 1977), y en la que tuve
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el honor de participar juntamente con otros distinguidos colegas aqui

presentes,
Y que, a mi entender, no hacen sino corroborar las ideas expuestas hasta

aqui.
El segundo considerando dice textualmente:

“Que independientemente del régimen de propiedad de las aguas, éstas son un
bien comln cuya regulacion y control corresponde al Estado con objeto de asegu-
rar su preservacion y aprovechamiento ¢ptimo, en beneficio del desarrollo econé-
mico y social de las comunidades nacionales.”

Y entre las recomendaciones extracto las siguientes:

“El manejo del agua debe promover su uso eficiente y benéfico y, en razon de
su efectividad, debe realizarse en forma integral, incluyendo tanto las aguas super-

ficiales como las subterraneas y tomando en cuenta los aspectos de cantidad vy
calidad.”

“Apoyar el perfeccionamiento de las disposiciones legales para el manejo del
agua mediante la promulgacion de “leyes cuadro” con mayor permanencia en el

tiempo y que a la vez permiten la introduccion de cambios normativos de detalle
a través de reglamentos administrativos.”

“Fomentar la mayor participaciéon de los usuarios en todos los aspectos del
manejo del agua, informandolos e involucrandolos en la aprobacion de los diferen-
tes programas, en la fijacion de tarifas, en el establecimiento de racionami

entos vy,
en general, en todo aquello que los afecte.”

“Racionalizar y hacer explicitos los subsidios estatales, con el fin de sensibi-
lizar a los consumidores de agua en la busqueda de soluciones mas econémicas

y alentar el mayor financiamiento local en la realizacién de los programas de ma-
nejo de! agua.”

“Implantar sistemas institucionales de manejo del agua sobre las bases de una
organizacion nacional, que coordine a instituciones subnacionales o regionales vy
asegure la existencia de los mecanismos necesarios.. "

“Apoyar la descentralizacion efectiva del manejo del agua, ubicando en orga-
nizaciones regionales pertinentes ciertos poderes, como la planeacién hidraulica
regional, la realizacion de todas las acciones que de ella se derivan y la administra-
cion especifica de los recursos y servicios hidraulicos.”

Solo me resta agradecer entrafiablemente mi designacion para dirigirles Ia pa-
labra en nombre de Espafia en esta conferencia internacional, y a todos ustedes

transmitirles mi enorme gratitud por su amabilidad demostrada

conmigo en forma
de atencion e interés.
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