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; | filo de la legislacion de las aguas continentales

| ‘editaciones ()

Por RAFAEL. COUCHOUD SEBASTIA

Doctor ingeniero de Caminos, Canales y Puertos

Yo no escribo para provocar, como han insinuado algunos criticos,
acaso un poco ansiosos de que asi fuera. Lo que me interesa es

convencer.

J. K. GALBRAITH (**)

Préxima la discusion en las Cortes Generales del Proyecto de
nueva Ley de Aguas que ha de sustituir a la que durante més de cien
anos reguld la utilizacion de los recursos hidraulicos en nuestro pars,
se presentan a continuacion unas consideraciones que pueden contri-
buir a clarificar algunos aspectos de tan importante cuestion.

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN LA POLITICA HIDRAULICA

La Administracion publica ha de contem-
plarse como un usuario mas del agua, sea cen-
tralizada, descentralizada o con patrimonio pro-
pio (diferente e independiente del Patrimonio
Nacional), credndole iguales derechos y obliga-
ciones como cualquier otro usuario del agua.

Los principios de politica hidradlica no se
establecen solamente para que los particulares

(") Apéndice o capitulo final de la conferencia dada en
el mes de noviembre Uitimo en el «Simposio Nacional
sobre Bases para el establecimiento de Politicas Hidradli-
casn, convocado por el Ayuntamiento de Santander y la
ETS de Ingenieros de Caminos de la Universidad de
Santander.

("")  «El nuevo Estado Industrial. Barcelona, 1974.

actien de acuerdo con ellos, sino también para
obligar en su cumplimiento a la propia Adminis-
traciéon publica, tanto la centralizada como la
descentralizada, dando mayor seguridad a los
usuarios y promoviendo asi una participacion en
la utilizacion y administracién del agua, con
imperativo concepto de conservacion del recurso
mas esencial en la vida animal y vegetal, sujeta
aquélla a los mandatos de esa politica de con-
servacion del recurso, pero atendiendo a los
intereses particulares y los seguimientos del
desarrollo del pais, integramente considerados.

Cuatro son los principios bésicos de la poli-
tica hidraulica:

— La unidad del ciclo hidrolégico: El agua
es una; una su procedencia vy, lo que esta
en intima interrelacién, cualquiera que
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sea la forma en que se manifiesta o
aparezca.

— EI dominio publico del agua: Sobre el
cual no puede legislarse sin tener en
cuenta la correlacion e interdependencia
de todos los recursos naturales.

— E/ dominio publico del agua: Lo es por su
naturaleza y, por ello mismo, tiene que
ser defendida, protegida y conservada
primordialmente para el bienestar de la
colectividad y beneficio del desarrollo
social y econémico del pais.

— La garantia y estabilidad de los derechos:
Ello se ha de lograr, en primer término,
asegurando la continuidad de los aprove-
chamientos actuales; el cambio de legis-
lacion no debe afectar los derechos vy
funciones en ejercicio; por ello se ha de
prever en disposiciones transitorias la
posibilidad de que quienes usan el agua
continden aprovechandola con el carac-
ter de concesionarios legales, lo que no
implica modificacién sustancial del ejer-
cicio fundamental del derecho, ni tam-
poco significa enriquecimiento del patri-
monio del Estado en menoscabo de los
intereses individuales, muy por el contra-
rio es una reafirmacion de los intereses
actuales y futuros de los individuos que
integran la comunidad.

Como sentencio Ortega y Gasset (Re-
vista de Occidente —Qbras completas—
Madrid, 1962), «El derecho es una forma
de comportamiento adoptado por la
sociedad, de inexorable vigencia, a la que
podrd seguramente recurrir o atenerse el
individuo, porque esta segurn que se le
hard cumplir y no iba a ser cambiada de
la noche a la mahana»

2. OBSERVACIONES PARA LEGISLAR

a) Es indispensable, y tiene un gran valor,
la administracién ordenada y planificada del
recurso agua, que asegura, dentro del ordena-
miento juridico-legal, la satisfaccién de las
necesidades actuales con vision de futuro.

b) Hay que relacionar por completo las ser-
vidumbres a la concesion, en el sentido de que
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concedido el aprovechamiento, éste lleve cc
sigo las servidumbres, necesariamente y |y |
imperativo legal, de manera que lo Unico g e
pueda ser objeto de litigio entre las partes sez ¢
monto de la indemnizaciéon y no la proceden ia
o no de su constitucion,

c) Las comunidades de usuarios han fe
estar investidas de personalidad y poder s f
cientes para la administracién del agua en sy
aprovechamiento legal y la labor de policia er el
area superficial de su competencia.

d) Voces no menos poderosas afirman, @ Ia
vez, que si no se adoptan de inmediato rigicias
medidas de austeridad, el inevitable agcts-
miento de los recursos naturales conduce en
breve plazo a la destruccion de la Humanidad,
(En qué quedamos? ¢(Vivimos en un mundo
potencialmente rico, donde se mantiene injusta
y artificialmente la pobreza o vivimos en un
mundo irremediablemente pobre, donde se dila-
pida indebidamente la riqueza? Esta era la gran
duda de Sanchez Covisa, que a todos nos ha
de embargar.

Es por ello gue hemos de insistir, una vez
mas, en que la ley que rija el aprovechamientoy
uso de las aguas debe elaborarse con criterio
prospectivo, porque mas es el interés nacional
en el cumplimiento de los fines que debe cubrir
el recurso, que regular solamente el aprovecha-
miento de los diversos usos.

c) «Yo no soy uno de aquéllos que reco-
miendan cambios frecuentes en la Constitucion
y las leyes, pero leyes e instituciones deben
avanzar al unisono con el progreso de la menta-
lidad humana. Mientras ésta mas se desarro-
lla y mas se ilumine a medida de que se ha-
gan nuevos descubrimientos, se descubren
nuevas verdades y cambien costumbres y op - !
niones, las instituciones deben avanzar con ul
cambio de circunstancias, para mantenerse ul

paso de los tiempos», dijo Thomas Jefferson en
su Memorial,

Con él entendemos que, tanto desde !
punto de vista juridico como fisico y técnico (e
la realidad nacional, y de la necesidad de la ap I

cacion de un régimen administrativo para |1s
aguas —que se vincule a los que su uso es!td
intimamente ligado—, ha de hacerse la adect >
cién de instituciones existentes, para servir con
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u 1lad de funciébn y competencias Unicas, en
i 1lelo con la consecucién de los fines unita-
n que el agua tiene que cumplir de acuerdo
{ la ordenacion del territorio que el pais
¢+ ujere y ya estd demandando.

d)  El agua tiene un ciclo unitario y perma-
1te. También es unitario su uso al servicio del
d sarrollo social y econdmico de la nacidn.

=

Obligado es el avance unitario de la institu-
con de manejo del agua, hacia un régimen
ac ministrativo que margina, por ser obsoletas,

las viejas competencias entre ministerios vy
piofesionales.

La «autoridad Unica» de las aguas requiere
hoy del apoyo institucional necesario para que
sca indiscutible e independiente el manejo de
todas las aguas, para que su uso tenga como fin
st mejor y multiple aprovechamiento. Probable-
mente las interferencias que se pretendan resol-
ver mediante estructuras de coordinaciéon de
competencias dispersas estan, con probabili-
dad, abocadas al fracaso y haya que pensar en
establecer en el Ministerio una Secretaria de
Estado para el medio ambiente y recursos natu-
rales renovables, con la autoridad Gnica que ya
las necesidades de la sociedad reclama.

e) Una nueva Ley de Aguas para tener un
caracter prospectivo como la vigente lo tuvo
—por ello, su aplicacién ha durado méas de cien
anos—, ha de concebirse con criterio perspec-
tivo de coordinarse en el trinomio Ley-Plan de
Recursos Hidraulicos-Organizacion.

Como propugnaba Martin Mateo en sus «Perfi-
les de la Administracién Contemporanea» (Insti-
tuto Vasco de Estudios de la Administracion
Publica, 1981): «La Administracién es y seguira
stendo ejecutora de la Ley y cumplidora de
sus mandatos».

«Las exigencias del estado de derecho asi lo
impone, pero ello no implica la presencia de
legalismos irrealistas, sino, por el contrario, la
complitud dindmica del sistema normativo atem-

perado al complejo de relaciones sociales que
ordena vy tutela».

Coincidiendo con este criterio, ha de propug-
narse que la nueva Ley de Aguas nazca coordi-
nadora del aludido trinomio, vuelva a inspirarse
en la directriz fundamental que dominé a los
estudiosos de la de 1879: «Més que una ley
administrativa debe tener la intencién de ser
una ley institucional, centrandose fundamental-
mente en reconocer y regular normativamente
una serie de presupuestos y situaciones —pers-
pectiva de futuro y refrendo legal de presente—
mas que en establecer el sentido, el significado
y la organizacién de la época.

fy  El ciclo hidrolégico: Es un principio uni-
versal que se ha comprobado fisicamente, y se
ha venido planteando sobre bases cientificas
desde 1686, para su balance hidrico. Pero dlti-
mamente este término ha ampliado su defini-
cion, que la UNESCO ha concretado:

«La propagacién y movimiento de cualquier
tipo de recurso hidrico, conjuntamente con las
particulas disueltas y transportadas sobre la
superficie, en el terreno y bajo él, el balance

hidrico debe estudiarse mediante el ciclo hi-
drolégicon.

El ciclo hidrolégico deja de ser exclusiva-
mente una concepcidn técnica, ya que se
imponia la necesidad de considerarlo cuantitati-
vamente a través de una contabilidad de los
recursos de agua, requisito indispensable para
disponer obras que conjuntamente se explota-
sen entre dos cuencas o dentro de una misma,
interrelacionandolas hidrolégicamente.
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g) Unificar la naturaleza juridica de todas
las aguas ha sido objeto en todos los paises:

El Codigo de Aguas de Chile (10 de octubre
de 1969) establece: «Las aguas que afluyen
continua o discontinuamente, superficial o sub-
terraneamente, son partes integrantes de una
misma corriente. La cuenca u hoya hidrografica
de un caudal de aguas la forman todos los
afluentes, subafluentes, quebradas, esteros, la-
gos y lagunas que afluyen a ella continua o dis-

continuamente, superficial o subterrdneamen-
ten,

En Norteamérica, aunque con sistema legal
diferente, el profesor Otis W. Templer mani-
fiesta: «Casi todos log precedentes fueron esta-
blecidos en-una époqa en que el conocimiento
cientifico de la operacién del ciclo hidrolégico
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carecia del refinamiento que tiene hoy dia. P
tanto, el sistema legal basado en precedentes 4
menudo difiere notablemente del pensamien ¢
cientifico contemporaneo y, todavia sin actuza i-
zarse la legislacion, los tribunales reconocern y
aplican el conocimiento cientifico».

La Unidon Soviética en su Ley de Aguas :e
1970, declara: «Todas las aguas constituyen .in
s6lo recurso Unico e indivisible»,

Igualmente podrian recogerse otras actu:li-
zaciones de leyes de aguas en los paises ameri-
canos y europeos que han adoptado esta califi-
cacién de la naturaleza pablica de las aguas o
estan en tramites de hacerlo. La publicidad de
todas las aguas es tendencia o declaracion
aprobada.

h) El agua se caracteriza por su gran movili-
dad, en modo alguno yace en el subsuelo, salvo
excepcion de las aguas fosiles; y, al mismo
tiempo, por las variaciones ciclicas de los feno-
menos meteorologicos, con los afos secos y
los himedos (ciclo climatico), se produce una
mayor complejidad en cuanto al aprovecha-
miento de los recursos hidricos.

El ciclo hidrolégico ha de analizarse con cri-
terios técnico-juridicos y tener en cuenta el
ciclo climatico, por lo cual es particularmente
necesario estudiar las aguas subterrdneas, por
cuanto estas representan en los recursos hidri-
cos, en su posible conexién con las aguas
superficiales y la explotacién coordinada de
unas y otras.

El flujo de las corrientes permanentes o inter-
mitentes de las aguas superficiales proviene
especialmente en estiaje de las aguas subte-
rraneas, mientras una gran parte de las aguas
superficiales se infiltra bajo la superficie, ali-
mentando las subterrdneas; sin duda alguna, po:
ello no pueden estudiarse independientemente
los caudales de unas vy otras.

Cuando a través de un medio poroso circul:
agua subterrdnea, éstas son producto de su ali-
mentacion con aguas superficiales y, en conse:
cuencia, las extracciones de aquéllas merman I
escorrentia superficial y reciprocamente. La:
aguas subterrdneas, practicamente sin excep
cién, son en realidad provinientes de cursos d
aguas superficiales alimentados por la lluvia. Po
eso es sorprendente e inaceptable que un:
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m ma materia, en razén de su movimiento per-
p. Jo, pueda cambiar de propietario y de régi-
m 1 juridico, dependiente de su situacidén vy
e: 1do en un momento dado.

) Debe lograrse un méaximo aprovecha-
n :nto a los menores costes de inversién y
e olotacién y optimizar el uso de los recursos
h iradlicos, exigencia que solamente se podria
lo jrar con el inventario exhaustivo de todos los
re .ursos y un catalogo de obras para manejarlas
el su conjunto.

3. OPINIONES DIGNAS DE MENCION

Insistiendo en la publicidad de todas las
aguas, reproducimos péarrafos destacables por la
personalidad de sus autores:

— Joaquin Costa: en su «Politica Hidratlica
(1892)» «El agua es el mana que Dios
hace llover sobre la tierra espafola, y ese
mana no debe ser propiedad de nadie;
debemos participar todos de él»,

— Aristides Rojas: en «La Gota de Agua» (en
«Obras escogidas», de editorial Garnier,
Paris, afo 1907): «Viajera infatigable, la
gota de agua, da la vuelta al mundo. Con-
ducida por los vientos alisios, pasa del
Ecuador a los polos y de los polos al
Ecuador, pasa al océano, penetra en el
interior de los continentes para darles
vida y retorna con las corrientes superio-
res después de haber nutrido el mundo».

— Conferencia Naciones Unidas: del informe
relator de la Reunién Regional preparato-
ria para América Latina y el Caribe de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Agua (1976): «Es conveniente reunir
en un cuerpo legal todas las disposicio-
nes sobre manejo de los recursos de
agua, teniendo como base el dominio
publico de ella y la concesion de su uso
como via administrativa, asi como mante-
ner el texto en permanente actualizacién,
tomando en cuenta la evolucién social y
tecnoldgica y las caracteristicas del sis-
tema hidrologicon.

— Council on Enviromental Quality: Depar-
tament of State of USA (1980): «El agua
no puede ser propiedad comun. A dife-
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rencia de los recursos minerales, los cua-
les estan relativamente bien definidos en
el espacio y son objeto de propiedad pri-
vada en muchas sociedades, el agua est3
presente en todas partes y en continuo
movimiento. Como resultado, los patro-
nes legales existentes para el manejo del
agua solamente dan una orientacién
defectuosa para una futura administra-
cién, que es de desear resulte mas efi-
ciente. La conclusién seria: una nueva
forma de aprovechar el agua y una mas
eficiente administraciéon de los recursos
hidraulicos que en el futuro serd necesa-
ria. Sin embargo, el obstaculo principal a
la implantacién de estas reformas no es
la ausencia de modelos legales, sino mas
bien las objecciones politicas, sociales
y econdmicas».
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R

4. LA ADMINISTRACION DEL AGUA

a) ElEstado tiene la obligacion ineludible e
indeclinable de tutelar y vigilar para todos los
usuarios el recurso agua. Ello trae consigo
mayores obligaciones, entre ellas, el control que
debe ejercer sobre si mismo, dando pautas cla-
ras que den seguridad al particular frente a los
posibles abusos o desviaciones de poder por
parte de la Administracion publica, que ha de
cumplir las 6rdenes estatales.

Por «administradom se ha de entender cual-
quiera de los 6rganos de la Administracién cen-
tral involucrados en la gestién o manejo planifi-
cado de los recursos hidraulicos, incluidos los
desconcentrados territorialmente.

Este administrador de las aguas tiene una
doble vertiente de acccién: la de mision y de
gestion. Los 6rganos de mision son aquellos
que realizan la Administracion pasiva; son los
encargados de llevar a cabo la planificacion,
investigacion, proyecto, ejecucién y explotacion
de las obras. Las acciones de gestion son aque-
las que llevan a cabo la Administracion activa:
son las llevadas por los érganos que otorgan las
concesiones, asignan recursos hidraulicos, Ile-
van la policia de los aprovechamientos; vigilan
el cumplimiento de la normativa de uso vy del
agua y el respeto al dominio publico hidraulico,
e imponen sanciones a los infractores.

b)  Una «autoridad Gnica» es imprescindible
para cumplir todo este cimulo de responsabili-
dades, no entendiéndose con ello que un sélo
organo de la Administracién central opere vy
maneje toda la intrincada red de obras y con-
ducciones hidraulicas. Por el contrario, lo que
procede es dar unidad operativa a todo un sis-
tema nacional de administracién hidraulicay, en
tal sentido, dar cumplimiento a los principios de
un racional aprovechamiento de los recursos
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.

hidradlicos. Para esto es necesario que todos
los organismos o entes descentralizados admi-
nistren las alicuotas del recurso asignado o con-
cedido, dentro de una unidad de criterio.

Para lograr una unidad de criterio es necesa-
rio establecer los principios bésicos sobre los
que tendrd que fundamentarse:

— Debe tratarse de maximizar el aprovecha-
miento de las aguas continentales, ha-
ciendo abstraccion del tiempo y del
costo.

— La visién prospectiva de los aprovecha-
mientos debe establecer previsiones que
de antemano determinen los fines que
debe cumplir el agua en el tiempo v en
el espacio.

— Partiendo de que las aguas por su natura-
leza son moéviles y que todas son una, no
se concibe obras hidraulicas aisladas. En
todo caso son parte de un sistema o uni-
dad de administracion hidraulica, aunque
la obra pudiera ser de propésito Unico.

— Debe lograrse una éptima utilizacién de
los recursos hidraulicos; las obras dirigi-
das a tal fin deben buscar el maximo
aprovechamiento dentro del éptimo ren
dimiento de las inversiones y de un fun
cionamiento de conjunto.

— La interrelacién entre los recursos natura
les obliga que la utilizacién de las agua:
debe considerar y aprovechar estas rela
ciones, para que el aprovechamiento se:
condicionante de gran importancia en .
politica de ordenacién del territorio.

— Las aguas no deben ser obstaculo al cre-
cimiento econdémico y social, sino, por ¢!
contrario, un elemento activamente cc-
adyuvante al desarrollo.
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Todo ello se resume en que el aprovecha-
n :nto planificado de los recursos hidraulicos,
¢ 1 vision prospectiva, ha de ser coadyuvante a
i.- »olitica de desarrollo, que permita ir estructu-
r :do un ordenamiento légico para una organi-
. :i6n nacional que defina un equilibrio dina-

co de los recursos, que es indispensable
¢ ‘terminante de las grandes opciones del orde-
»imiento territorial.

c) Los organos que se distribuyen en
E pana, las dos misiones de accion y de gestion
d-»f administrador Unico del agua, son respecti-
vaomente las Confederaciones Hidrogréaficas y
las Comisarias de Aguas de las Cuencas.

Se ajustan ambas a las funciones, conjuntas
pero bien diferenciadas, de las complejas tareas
de manejo del agua.

Seria inequivoco y retrégrado volver a que un
drgano asuma las funciones del otro, ni volver a
los obsoletos Servicios Hidradlicos, que con la
promocion plblica de las grandes obras hidrau-
licas vieron desbordadas sun funciones de ges-
tion por los usuarios que aquélla requeria; ni vol-
ver a subsumir las funciones de aquélios en las
confederaciones hidrograficas, felizmente crea-
das como confederacion obligatoria de todos
los usuarios del agua publica, juridicamente
organismo sutonomo en el que no puede, en
modo algune, y por exigencia juridica, declinar
el Estado Nacional sus funciones ineludibles de
gestion del agua y la inalienable funcién de vigi-
lancia, defensa y concesidén de uso de los bie-
nes de dominio publico, bien distintos de los
del Patrimonio Nacional.

Diferenciando las acciones, a los érganos
autébnomos de accion del Estado —confede-
raciones— corresponde la agrupacion y tutela
Je todos los usuarios y tienen personalidad juri-
Jlica propia en la Administracidén institucional y
plena autonomia econdmica. Dotadas de los
Jrganos adecuados, podrd convenir con la
Administracion cental las funciones de planifi-
;acion, proyecto, ejecucion y explotacion de las
bras hidraulicas de su cuenca, pero no otras de
jestion que son irrenunciables a ejercer por
yrganismos directamente regidos por la Admi-
“istracion central del Estado —las Comisarias
de Aguas—, presencia de su potestad en el
ambito de la cuenca respectiva, en funciones de
otorgar el uso del dominio publico hidréulico,
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vigilar el buen uso del agua y de la conservacidn
de su calidad, imponer el cumplimiento de la
legislacidn y normativa en la materia y homolo-
gar las agrupaciones de usuarios.

De enlace entre ambos érganos —a los efec-
tos de la planificacion del aprovechamiento de
los recursos entre cuencas— y de la coordina-
cion de los planes de obras de las confederacio-
nes, y de la investigacion y estudios hidrologi-
cos de las comisarias, el Centro de Estudios
Hidrograficos.

d) Ley-plan-organizacion es el tripode im-
prescindible para lograr una administracion pla-
nificada de los recursos hidraulicos, sin olvidar
el apasionamiento de los facultativos hidrauli-
cos, cualesquiera sea su titulacion universitaria,
porque el agua es una, el organismo ha de ser
un administrador Unico y la planificacién ha de
ser, consecuentemente, unificada.

Y como acotacién final, como decia Costa, el
apostol de la politica hidraulica, en su trabajo
«Reconstitucion y Europeizacién de Espana»:

«He insinuado que los Reyes Catélicos no se
contentaron en decretar, que estuvieron cons-
tantemente en la brecha, cuidando por si de que
lo decretado se ejecutase, sin descansar en el
deber de obediencia de los funcionarios».

Rafael Couchoud Sebastia

Ingeniero de Caminos, Ca-
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pre al servicio de la Adminis-
tracion del Estado, en la Con-
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general), en el Consejo de
_ Obras Publicas, etc. Ha sido
rector del instituto PRolitécnico Superior de Valencia vy
director general de Programacién e Inversiones del Minis-
terio de Educacion y Ciencia. Desde 1978 hasta su jubila-
cion en 1984 fue inspector general jefe del MOPU. Ha
sido miembro de numerosas comisiones, entre ellas |as

de elaboracién y redaccion de varios proyectos de ley de - - -

aguas y de la Comision General de Codificacion del
Ministerio de Justicia, como asesor especialista en mate-
ria de legislacion hidraulica.
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