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REVOLUCION LIBERAL Y DERECHO DE AGUAS EN ESPANA

JUAN MANUEL MATES BARCO*

El problema del agua se encuentra en el primer plano de la actualidad. Los con-
flictos originados por su control y dominio son algo que viene de antiguo. En la hora
presente las relaciones fluctuantes entre el dmbito publico y privado son un buen
campo para la disputa ideoldgica, que se plasma en la elaboracion de leyes y decre-
tos. Los diferentes modelos organizativos que se han ido constituyendo en la sociedad
espanola, han configurado una sucesiva y cambiante legislacion sobre el agua. La
revolucion liberal pergefid un nuevo espacio legislativo que perdurd hasta bien entra-
do el siglo XX. Aunque algunas de las figuras y férmulas empleadas han pervivido
hasta nuestros dias, las politicas intervencionistas que se practicaron en las dos dicta-
duras. produjeron una ruptura con esa nueva concepcién del derecho que habia nacido
en el siglo XIX. El presente trabajo intenta realizar una breve incursién histérica que
muestre el nacimiento y posterior evolucién de los principios liberales que han confi-
gurado el Derecho de Aguas en Espaiia.

En el conjunto de la Europa occidental, la demanda de agua aument6 rapida-
mente y de forma progresivamente acelerada a lo largo del siglo X VIII. La respuesta
a esta nueva situacion, que evidenciaba las limitaciones del Sistema Clésico de agua ,
se produjo en dos momentos sucesivos.

El primer periodo tuvo lugar en la etapa de los gobiernos ilustrados, cuando se
intentd la aplicacion de soluciones reformistas promoviendo el aumento de los apro-
vechamientos de agua, pero respetando el viejo régimen de propiedad. Una muestra
fue la Instruccion de Corregidores de 15 de mayo de 1788, que animaba a los particu-
lares a la ampliacién de los regadios.

* Profesor del departamento de Economia Aplicada de la Universidad de Jaén.
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El segundo momento de la abolicion de la condicion patrimonial del agua, se
realizé a través de los Decretos de las Cortes de Cddiz, de 6 de agosto de 1811 y de 19
de juliode 1813. Por el primero quedaba suprimido el dominio eminente de lo.s seno-
res sobre las aguas de particulares y éstas pasaban a ser de dominio general. Por el
segundo se extendfa esta provision a las aguas sujetas al Real Patrimonio'. A su vez, el
aumento de la demanda y el cambio tecnoldgico hicieron del agua un bien superior
con caracteristicas nuevas: presion. filtrado, depuracion, etc. Progresivamente se ma-
nifesto una importante expansién del suministro domiciliario, y éste uso privado im-
pulso el desarrollo de empresas suministradoras. Esta nueva situacién exigia que el
agua privada mantuviera una complicada interrelacion con el agua piblica. que a pe-
sar de su cardcter tradicional se modernizé al menos en el sentido de aumentar consi-
derablemente la demanda. Desde el punto de vista del régimen de propiedad del agua,
el periodo anterior a la aprobacion de la Ley de Aguas de 1879, tiene dos etapas bien
definidas, el Antiguo Régimen. y el Estado Constitucional a partir de 1812.

La idea general que reina sobre el Antiguo Régimen es la existencia de una
patrimonializacion de las aguas superficiales, con exclusion de los rios. que por man-
dato de las Partidas se consideraban publicos. Por otro lado, ha quedado el recuerdo
del peculiar orden juridico que reinaba sobre las aguas (regalia o derechos propios del
Rey) en Catalufia y Valencia durante el Antiguo Régimen.

1. LASAGUAS EN EL «<ANCIEN REGIME»

Desde las primeras etapas medievales las aguas aparecen como pertenencias
sujetas al dominio eminente del soberano y, en consecuencia tenia el derecho de dis-
poner de ellas libremente. EI monarca podia realizar una cesién, donacién o aliena-
cion del dominio, a titulo de derecho privado, en beneficio de sefores, monasterios,
abadias u otras entidades. De este modo. los sefiores feudales asumieron, por acciones
de traslacion parcial de la soberania, derechos hereditarios de cardcter dominical o
patrimonial sobre las aguas’.

El cuerpo juridico fundamental vigente en Espaiia, hasta la mitad del siglo XIX
en lo relativo al Derecho de Aguas, fueron las Partidas. Este texto y toda su concep-

i MALUQUER DE MOTES. J. (1983). p. 84.
LALINDE ABADIA. J. (1969).
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¢ién conduce al complicado problema del concepto de Real Patrimonio de la Corona
bajo el que se encontraban gran parte de las aguas a través del concepto de regalia
(versus seiorio). El régimen juridico de aprovechamiento de aguas instaurado por las
Partidas y su desarrollo posterior fue el siguiente. En primer lugar, se declard el uso
ptiblico de los rios que fundamentalmente eran las corrientes navegables; y en segun-
do, era competencia del Rey proteger dicho uso, pero al mismo tiempo tenia la facul-
tad de otorgar concesiones o derechos privativos (pesca. molinos, etc.) sobre dicho
rio. El aprovechamiento del resto de las aguas parece quedar sometido al propietario
riberefio. 0 a aquella persona que obtenia su autorizacion. Se establecia el limite de
este aprovechamiento en no causar lesion ilegitima al vecino. pero no importaba si las
rentas disminufan por tener un competidor. En determinados supuestos, los titulares
de sefiorios también contaban con derechos privativos sobre las aguas corrientes en su
feudo. Estas se encontraban sometidas a la apropiacion por parte de los Concejos,
propictarios de los terrenos por donde corren o nacen las aguas. o grupos determina-

dos de vecinos en virtud de aprovechamientos comunes’.

2. EL NUEVO REGIMEN JURIDICO DEL ESTADO LIBERAL (1812-1866)

Existe un aspecto fundamental de la legislacion del liberalismo decimonénico:
la paulatina definicion de las aguas como bien piblico. cuestion que se remata -yaen
nuestra centuria- en la Lev de Aguas de 1985. Durante el periodo constitucional, hasta
la Ley de 1866. domina la mds absoluta penumbra sobre la regulacion de las aguas. El
Estado constitucional, surgido en 1812 y asentado en 1836. s¢ vio obligado a regular
de acuerdo con los nuevos principios la organizacion de los Ayuntamientos. la Admi-
nistracion de la Justicia. las obras publicas. los ferrocarriles. etc. Esta nueva perspec-
tiva condujo a la creacion de una jurisdiccion especial para todos los asuntos que
afectaban a la Administracion: jurisdiccion contencioso administrativa separada de la
ordinaria y organizada en Consejos Provinciales y en el Consejo Real en 1845.

En las primeras etapas del Estado liberal, la legislacion sobre las aguas que ne-
cesitaban una autorizacion previa para su apropiacion, tuvieron un claro cardcter
privatizador. En esa direccion se incling la existente sobre las aguas que cafan, brota-
ban o permanecian en tierra de particulares: quedaban definidas como pertenecientes
siempre al dueiio del terreno afectado, sin otra limitacién que la de no causar perjuicio

ABELLA. F. (1874). p. 25.
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aterceros. Por el Real Decreto de 19 de noviembre de 1835, las aguas subterrdneas
también quedaban declaradas de propiedad privada®. Con el Estado liberal se fue
consolidando la libertad de establecer molinos, artefactos, etc., en el marco de una
libertad de comercio y de industria existente en todo el Reino.

El Real Patrimonio cedié gran parte de sus derechos privativos (molinos, arte-
factos, hornos, etc.) ¢ incluso permitié descubrir aguas subterrdneas, cuestion
estrictamente regulada por la Real Cédula de 1783; si bien no parece que el Real
Patrimonio se hubiera desprendido formalmente del control de las aguas publicas,
como tampoco renuncio a la formacion de los correspondientes expedientes guberna-
tivos y judiciales.

El' Gobierno Mendizabal puso fin a los privilegios del Real Patrimonio (Real
Decreto de 19 de noviembre de 1835), y dispuso la exencién del pago de toda clase de
derechos por el uso del agua y la libertad de su utilizacion con arreglo a las normas
generales. Mediante estas disposiciones se concedia «la libre facultad de construir
molinos de harina, de papel, de aceite, batanes, barcas de pasaje... hacer zanjas para
buscar aguas subterraneas y utilizarse de las propias, y abrir pozos».

De este modo, quedaba concluida la legislacién despatrimonializadora del Esta-
do liberal. Gracias a una serie de disposiciones, las aguas perdian las cargas de natu-
raleza feudal que pesaban sobre ellas y las vinculaciones que las atenazaban®. Por otra
parte, el control del agua por la Administracién constituyé un instrumento de dominio
politico de primera magnitud. Sirva un testimonio contemporineo, recogido por
Maluquer, para consolidar esta hipétesis: «La ley de 3 de agosto de 1866 -consigna
una publicacion de gran tirada, desprovista de toda intencién politica-.... puso en ma-
nos de los gobernadores y de los ministros una gran parte de la propiedad privada, la
cual ha servido con gran frecuencia en las luchas politicas de instrumento de opresion
en las regiones de Espaia en las que el riego es el principal elemento de riqueza. Es
muy grave y muy peligroso mezclar, como lo hace la ley, las funciones politicas que
desempenian los gobernadores y sus superiores jerirquicos, con las administrativas de
policia de aguas y concesiones judiciales de resolver los expedientes sobre servidum-
bres de acueducto, estribo, etc. De temer es que los actos judiciales de los gobernado-

* MARTIN RETORTILLO, S. (1966%), p. 33.
* FRANQUET Y BERTRAN, C. (1864); MARTIN RETORTILLO, S. (1966b).
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res se inspiren a veces mds en las pasiones que despiertan las luchas politicas que en

el espiritu del precepto legal»©.

La legislacion despatrimonializadora que resulté de la revolucién liberal. y la
labor de codificacion que la consolidd, no sélo alteraban el sistema legal de las aguas.
sino también el juego de los poderes y fuerzas internas de la sociedad alrededor de
este recurso. Estos cambios se tradujeron en un fuerte incremento de las facultades de
la Administracion, sin establecer de modo suficiente normas que garantizaran el dere-

cho de los administrados.

En definitiva, la legislacion despatrimonializadora del nuevo régimen liberal.
estaba inspirada en un deseo de movilizar los recursos naturales con una orientacion
claramente «productivista». Su objetivo principal fue el de revalorizar una fuente de
riqueza que el antiguo régimen patrimonial mantenia en buena parte improductivo.
Deshizo todas las normas del antiguo sistema hidrdulico. desde el dominio patrimo-
nial feudal, hasta los aprovechamientos comunales, y provocé una fuerte caida de los
precios del agua. Se pretendi6 fortalecer la propiedad privada, y se tendié a imponer

el régimen de concesiones a muy largo plazo.

3. LASLEYES DE AGUAS DE 1866 Y 1879

La implantacion de la propiedad privada plena iba a ser mds sencilla en el caso
de la tierra que en el del agua, como lo indica la aparicién de una regulacion juridica
especifica en el siglo XIX: las leyes de dguas de 1866y 1879. Ambos codigos introdu-
jeron numerosas limitaciones a la disponibilidad particular del agua. En primer lugar.
se estableci6 la diferencia entre recursos hidricos publicos y privados, por lo que s6lo
se podia ser propietario de los segundos y usuario de los primeros. Ademis. el papel
del Estado quedaba considerablemente reforzado ya que. por delegacion, debia cuidar
y vigilar el aprovechamiento de las aguas publicas; no como beneficiario de un dere-
cho real, sino en razon de su titularidad. Esta tendencia se acentud en la ley de 1879.
que desdobl6 dicho tipo de aguas en dos categorias distintas: las del dominio publico
propiamente dicho y las pertenecientes al Estado. La consecuencia inmediata de estas
nuevas disposiciones fue la precaria situacién legal en que quedaron los propietarios
privados de aguas en aquellos regadios donde el derecho al riego no iba unido a la

¢ MALUQUER DE MOTES. J. (1983). p. 93.

Revista de Estudios Juridicos. n.” 1. 1998 261




Juan MaNuiL Matiis Barco

tierra, precariedad que no llegd a concretarse en un cambio de situacion, puesto que
los caudales siguieron vendiéndose hasta bien avanzado el siglo XI1X'.

La Ley de Aguas de 3 de agosto de 1866 constituyé un cédigo de los mds com-
pletos que se dictaron en Europa sobre esa cuestion. La legislacion espafiola se ade-
lantd a la de otros paises en ordenar un tema tan complejo, debido a las antiguas
tradiciones que pesaban sobre la utilizacion del agua para riegos. usos industriales o
como fuerza motriz para molinos. etc. Asimismo, fue el resultado de normas anterio-
res encaminadas a racionalizar los aprovechamientos y a postular la titularidad esta-
tal. Por ejemplo, la Real Orden sobre utilidad publica de los abastecimientos de agua,
de 15 de agosto de 1855, que se completé con el Real Decreto sobre orden preferente
en los aprovechamientos de aguas publicas, de 29 de abril de 1860. Su importancia
estriba en la capacidad de unificar v sistematizar el abundante y disperso ntimero de
normas y decretos anteriores®.

Las referencias al abastecimiento de agua a poblaciones se asentaban en la de-
fensa de que todo aprovechamiento especial de aguas puiblicas estaba sujeto a la ex-
propiacion forzosa, y que el abastecimiento a nicleos urbanos y rurales constitufa una
parte bésica de este aprovechamiento. La exposicion de esta idea se recogié en el
Proyecto de Cédigo de Aguas. elaborado por Cirilo Franquet en 1861, aunque al final
no se incorpord a la ley. El proyecto establecia que el abastecimiento de agua para
usos publicos era un «derecho exclusivo de las Municipalidades. superior a todos los
demas usos de las aguas por ser para la salubridad pablica»®. En los articulos 211 a
219 se sealaban los elementos del abastecimiento referidos a la dotacién minima,
ademds de establecer los supuestos de enajenacion o expropiacion y el recorrido a
seguir para su concesion. Estas normas las establecia el Gobierno. o el Gobernador en
su defecto, y los Ayuntamientos sélo podian dictar los Reglamentos para el régimen y
distribucion'.

A pesar de los buenos deseos. las Bases de Obras Publicas de 1868 dejaron en
suspenso varios articulos de aquella ley, y el espiritu descentralizador que las infor-
maba. Del mismo modo, la Ley de Canales y Pantanos de 1870 miné sus fundamen-
tos, y llevé a la aprobacion de una nueva Ley de Aguas el 13 de junio de 1879. Con

7 REVISTA DE OBRAS PUBLICAS (1866): PEREZ PICAZO. M. T. (1990). P. 35.

¥ MARTIN RETORTILLO, S. (1966b): VILLANUEVA LARRAYA. G. (1991). p. 20.

’ GARRIDO LOPERENA, J. M. (1973). p. 124: RUEDA LAFFOND. J. C. (1994), p. 8.
"*REVISTA DE OBRAS PUBLICAS. 1867. p. 245.
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todo, la Ley de Aguas de 1866 supuso una profunda reforma, aunque no quedé conso-
lidada desde su promulgacién y atravesé un periodo de controversias, ataques y de-
caimientos. No eran momentos tranquilos, desde el punto de vista politico, ni sufi-
cientemente favorables para el arraigo ¢ implantacion de un cuerpo legal tan impor-
tante, «ni el ingenuo y simplista ideario de los partidos triunfantes dejaba de chocar
con la prudencia, el equilibrio y los elementos tradicionales de la nueva Ley de Aguas».
En 1879. los principios de la Ley de 1866 se mantuvieron en pie, pero tampoco puede
obviarse la incidencia de la revolucion de 1868 en la concepcién del papel del Estado,
muy vinculada a la defensa de las iniciativas individuales. De hecho, el Manifiesto del
Gobierno provisional de 25 de octubre, marca ya el cambio de rumbo al insistir en el
establecimiento pleno de los derechos politicos y las libertades piblicas, con la conse-
cuencia de que «la Nacién espaiiola no podrd ya quejarse con justicia, como hasta
ahora, de la insoportable presion del Estado. Mayor de edad y emancipada de la tutela
oficial. tiene delante de si ancho camino que recorrer, fecundos gérmenes que desa-
rrollar y poderosos elementos de prosperidad que estimulen su actividad, por tan lar-
gos anos dormida y paralizada»''.

Las concesiones de aguas alcanzaron un notable desarrollo con la Ley de 1879,
segln se deduce del examen de las Colecciones legislativas y de la precisién con la
que detalla la Estadistica de Obras Pdblicas de 1885 un buen nimero de obras em-
prendidas en materia de riegos, fuerza motriz, abastecimientos de agua, etc. En el
marco de la Restauracidn, el proyecto quedo inscrito dentro de la amplia y ambiciosa
operacion legislativa encabezada por la Ley General de Obras Piiblicas de 13 de abril
de 1877. en la que se dispuso que se elaborarfan «partiendo de los principios consig-
nados en la presente ley, las especiales de ferrocarriles, carreteras, aguas y puertos y
los Reglamentos e instrucciones para su ejecucion» (Ley de Bases de Obras Piblicas
de 29 de diciembre de 1876, art. 1).

A diferencia de la Ley de 1866 no estaba precedida de Exposicién de Motivos
sino solo de un brevisimo predmbulo en el que se hace constar que se dicta «con
arreglo a las bases aprobadas por las Cortes y promulgadas como Ley en 29 de di-
ciembre de 1876». Eran las bases para la reforma de la legislacion de obras publicas,
que serian desarrolladas por la Ley General de 13 de abril de 1877. Ante la necesidad
de aprobar un Reglamento para la ejecucion de la Ley de Aguas de 1866, que recogie-
ra los reajustes y formulaciones realizadas en el Decreto-Ley de 14 de noviembre de

""ABELLA. F. (1874), p. 6; MENENDEZ REXACH, A. (1986). p. 445.
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1868 y en la Ley de 20 de febrero de 1870, se cre6 una Comision encargada de redac-
tarlo. Antes que se terminara se amplié el encargo de la Comision, mediante Decreto
de 22 de enero de 1874, con la idea proyectar una Ley de Aguas en la que se revisara
y unificara la parte vigente de la Ley de 1866 en armonia con las demds disposiciones
legales que con ella se relacionaban'.

. La Ley de 1879, respecto al abastecimiento de poblaciones, no supuso grandes
v.arlaciones. Se mantenia el caudal para la dotacién minima del abasto de ;gua en
c?l}cuenta litros por habitante, y se mantuvieron también los supuestos de enajena-
c10r.1, expropiacion y los plazos de reversion de concesiones a favor del comiin de los
vecinos. El articulo 164, se expresaba asi: «Unicamente cuando el caudal normal de
agua que disfrute una poblacion no llegase a 50 litros al dia por habitante, de ellos 20
potables, podrd concedérsele de la destinada a otros aprovechamientos, y previa la
c9rrespondiente indemnizacion, la cantidad que falte para completar aquella dota-
c1c’>1‘1». No parece que la legislacion de la época estableciera en ningtin caso una obli-
gamén minima para los Ayuntamientos, con respecto a la dotacion de aguas a su po-
blacién. Mds bien lo que aqui se recoge es un derecho de expropiacién por motivos de
utilidad pdblica, limitado a 50 litros.

Establecia las reglas generales sobre la concesion de aguas puiblicas, que incluso
h.an servido de modelo a otras concesiones de dominio publico reguladas con poste-
rioridad, y fijaba un orden de prelacion entre los diferentes aprovechamientos, que
venia a reproducir el establecido en la Ley de Aguas de 1866. Eran preferidos los
aprovechamientos de mayor importancia y utilidad; y en igualdad de circunstancias
lo§ que antes hubiesen solicitado el aprovechamiento. El orden venia a ser: abasteci-
rr'nento de poblaciones, abastecimiento de ferrocarriles, riegos, canales de navega-
Cl.éll, molinos y otras fabricas (barcas de paso y puentes flotantes), y estanques para
viveros y criaderos de peces'*.

La concesion del aprovechamiento implicaba extender a la nueva categoria los
terrenos de dominio publico, normalmente el cauce, necesarios para las ob;as inhe-
x:entes a aquél. En los terrenos de propiedad particular se imponia la servidumbre
forzosa o la expropiacién, segtn los casos, tal y como indicaba el articulo 151. Por
otro lado, la Administracién no respondia de la falta o disminucion del caudal conce-

> MENENDEZ REXACH, A. (1986), p- 430.
13 s
GARRIDO LOPERENA, J. M. (1973), p. 7. MARTIN RETORTILLO, S. (1966, p. 21.
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dido «ya sea que procede de error 0 de cualquier otra causa» (art. 154), formula que

era mds amplia que la de 1866

Asimismo, la Ley de Aguas de 1879, en cuanto al abastecimiento de poblacio-
nes. declaraba su cardcter preferencial, y por tanto, podian detraerse aguas de otros
aprovechamientos para asegurar un minimo de 50 litros por habitante y dia, de ellos
20 potables. Aunque el limite se establecia, no para el servicio publico, sino para la
facultad expropiatoria, €sta ley quedo rdpidamente anticuada. Todas las poblaciones
fueron aspirando a superiores niveles de limpieza y salubridad, consumian mas agua.
y los aumentos en la demanda no guardaban relacion con el suministro. A finales de
siglo, sobre 1895 y a los pocos anos de haber aprobado la Ley, ya se venian reclaman-
do estas insuficiencias, y se postulaba que la tendencia general era exigir una dotacion
superior a los 100 litros por habitante y dia (art. 164). La Exposicion de Motivos de
1866 ya reconocia que esa cantidad podfa «tacharse de escasa para satisfacer en las
grandes poblaciones todas las exigencias de la comodidad doméstica y del ornato
publico». pero, como s¢ trataba de recortar otros aprovechamientos inferiores, sobre
todo los riegos, no se consideraba «conveniente ni politico arrebatar a la poblacién
agricola una parte... de escaso sustento para favorecer las comodidades y el lujo de las
capitales»'*. Ademds, las aguas de dominio particular s6lo podian expropiarse para
abastecimiento cuando no hubiera aguas publicas que pudieran ser racionalmente apli-
cadas con el mismo objeto. salvo en épocas de extraordinaria sequia (arts. 166y 168).
Es decir. la expropiacion en estos casos se consideraba de forma limitada y subsidiaria.

De los cincuenta litros mencionados, solo veinte debian ser potables; lo que
implicaba que cuando una poblacidn estaba abastecida de aguas no potables, solo
podia pedir de las destinadas al consumo doméstico, a razén de 20 litros por habitante
y dfa. Bien es verdad que el texto del articulo se refiere al caso en que hubiera que
utilizar el agua a costa de otros aprovechamientos, mediante indemnizacion; pero
para esto tenfa orden de preferencia sobre todos los usos, y esa limitacién parece
demostrar que todo lo que exceda de esas cifras es superfluo. Al mismo tiempo se
establecio la obligacion a la entidad concesionaria de fijar una primera tabla de tarifas
en el supuesto, muy restrictivo, de que la poblacion a abastecer dispusiera de menos
de veinte litros por habitante'®. Este inconveniente se salvaba con leyes especiales
para cada caso, como fue el abastecimiento de San Sebastidn, y mds tarde el de Granada.

1* MENENDEZ REXACH, A. (1986). p. +45.
* GARCIA DE ENTERRIA. E. (1955b). p. 269; BASSOLS COMA. M. 1975. p. 357.

16 ESTADISTICA DE OBRAS PUBLICAS. 1895-1896, IL. p. 165.
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4. EL DERECHO DE AGUAS: DE LA RESTAURACION AL FRANQUISMO

N Laevolucién posterior de la Ley de 1879 experimentd un gran nimero de dispo-
siciones, especialmente en materia de aprovechamientos hidraulicos, debido a que la
ausencia del Reglamento de la Ley hizo necesaria la aparicion de disposiciones
reguladoras de la tramitacion de las solicitudes de concesiones y autorizaciones. Las
.mnumerables disposiciones aparecidas se explican por el surgimiento de necesidades
impensables en el momento de promulgacién de la Ley. De singular interés es la
normativa referente a la tramitacion de expedientes, cuestion de gran importancia
para los proyectos de abastecimiento de agua a poblaciones. Como vimos, la Instruc-
cion correspondiente se aprobd por Real Orden de 14 de julio de 1883, y se establecia
lu‘ot?hgucxén de acompafar a la instancia el proyecto de las obras. Ambos se sometian
a informacion en las provincias afectadas, debiendo el peticionario contestar las ale-
gaciones y reclamaciones formuladas. Una vez analizado el informe de los técnicos
la A(@lmSlr&Clén otorgaba o denegaba la concesion fijando en caso afirmativo el,
condicionado de la misma. La experiencia puso de manifiesto que precisamente la
necesidad de cumplimentar el tramite de competencia de proyectos y las incidencias
que del mismo pueden derivarse, dilataba durante afios la tral;litacién de las solicitu-
des correspondientes.

Este esquema fue modificado por «Real Decreto de 5 de septiembre de 1918, en
el sentido de exigir inicialmente al peticionario sélo la presentacion de la instan;ia
que se publicarfa a continuacién, abriéndose a partir de entonces un plazo de 30 dl’asj
durante el cual el peticionario debia presentar el proyecto, admitiéndose también otros
en CQmpetenCia con aquél. Todos los proyectos asi presentados se sometian a infor-
macion publica resolviendo en definitiva el Gobernador o el Ministerio de Fomento
segin los casos. Este nuevo esquema de competencia de proyectos fue mantenido er;
sustancia, por el Decreto Ley n° 33 de 7 de enero de 1927. todavia vigente, por lo ;]ue
ha llegado hasta nuestros dfas»". El citado Decreto Ley introdujo la necesidad de un
mfon.ne previo de las Confederaciones Hidrogrificas, que habian sido creadas el afio
anterior, para comprobar que la peticiéon no obstruia el Plan de Aprovechamientos,

cuestion que se consideraba fundamental y que estaba en manos de dichos Organis-
mos's. |

" MENENDEZ REXACH, A. (1986), p. 469.
I8 .
BASSOLS COMA. M. (1975). p. 359: MARTIN MATEO, R. (1991), p. 9.
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Durante la Reptiblica, la regulacién procedimental contenida en las Disposicio-
nes citadas se aplicaba uniformemente a todas las solicitudes de aprovechamiento.
por lo que en la prictica se plantearon innumerables problemas derivados de la des-
proporcién de aplicar la tramitacién general a las solicitudes de pequenos aprovecha-
mientos. De hecho, algunas disposiciones muy posteriores trataron de resolver este
problema estableciendo una tramitacion abreviada para las solicitudes de pequenos
aprovechamientos. como el Decreto de 8 de agosto de 1962 para pequenos regadios v
el Decreto de 25 de octubre de 1974. «con cardcter general para el otorgamiento de
pequefos aprovechamientos. entendiendo por tales los inferiores a cinco litros por
segundo o cien CV con destino a riegos y fuerza motriz. respectivamente. para cuya
derivacion no se precise el establecimiento de presa de ribrica permanente. y hasta un
Ifmite de 2 litros por segundo. cuando se trate de abustecimientos de pequenos nu-
cleos de viviendas aisladas o de usos industriales». Esta tramitacion abreviada se ca-
racterizaba porque a la solicitud de concesion bastabs acompanar un croquis de las
obras a realizar y porque se suprimia el trdmite de competencia de proyectos. De
todos modos. el Decreto de 23 de octubre de 1974 fue declarado nulo por Sentencia
del Tribunal Supremo de 31 de diciembre de 1976, por considerar que. al prescindir
de la exigencia del provecto técnico y del trdmite de competencia de proyectos. vulne-
raba disposiciones de superior rango contenidas en l: Ley de Aguas. articulos 189,
157 y 160. En esta misma linea de tramitacién abrevizda. aunque referida a los apro-
vechamientos hidroeléctricos con potencia no superior a 5.000 KVA. es preciso rese-
fiar el Real Decreto 916/1985. de 25 de mayo .

En los comienzos del franquismo. la pugna competencial que surgié entre los
distintos Departamentos ministeriales. para la tramitacion de las solicitudes de alum-
bramientos de aguas provocd. en 1941. la promulgacion de un Decreto. con fecha de
23 de octubre segtin el cual se distinguian las competencias de cada uno de los cuer-
pos de funcionarios. Se precisaba que el Instituto Geolégico v Minero. correspon-
diente al Ministerio de Industria, tramitara todos los expedientes de alumbramiento
de aguas subterrdneas con destino al abastecimiento de poblaciones y obras de riego,
subvencionadas por el Estado. asi como los originados por peticiones de particulares
que soliciten del Estado los estudios técnicos de esta clase de obras. Por su parte. el
Ministerio de Obras Publicas se encargarfa de tramitar todo cuanto se refiriera a las
conducciones de aguas subterraneas va alumbradas. depuracion y almacenamiento de
las mismas en la superficie. para abastecimientos o para riego, mientras discurrieran
por cauces publicos.
¥ CARMONA HERNANDEZ, A. 11966), p. 10: MENENDEZ REXACH, A. (1986). p. 469.
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El problema habia surgido en el siglo XIX, con la promulgacion de la Real Or-
dende 5 de junio de 1883, que regulaba la tramitacion de las solicitudes para el alum-
bramiento de aguas subterrdneas, que ademds aprobaba la Instruccion correspondien-
te, en la que se distingufa entre las aguas subterrdneas propiamente dichas (en las que
intervenian los Ingenieros de Caminos y de Minas) y las subdlveas (en las que sélo
intervenian los Ingenieros de Caminos). Al crearse en 1910 el Instituto Geolégico de
Espana -actualmente, Instituto Geolégico Minero- se le encomendé la direccién y
vigilancia de los trabajos de alumbramiento que se realizasen por cuenta del Estado.
El'Instituto estuvo encuadrado en el Ministerio de Fomento hasta 1931, en que paso al
nuevo Ministerio de Industria. A partir de entonces la pugna de competencias entre los
cuerpos de funcionarios se tradujo en la controversia entre los dos Departamentos
ministeriales, Obras Publicas e Industria, que dieron lugar al Decreto de 19412,

La innovacion mds significativa que se produce con posteridad a la Ley de Aguas
de 1879 es la creacion de las Confederaciones Hidrograficas. con el fin de establecer
en un organismo especializado el ejercicio de las competencias administrativas distri-
buidas territorialmente no en funcién de criterios politico-administrativos de division
del territorio, sino en funcién de un criterio geogrifico: la cuenca hidrografica.

Hasta ese momento, las estructuras administrativas que tenian a su cargo la apli-
cacion de la legislacién hidrdulica habian experimentado numerosas vicisitudes. La
competencia general correspondia al Ministerio de Fomento y se ejercia a nivel cen-
tral por la Direccién General de Obras Piblicas. Con anterioridad a la Ley de Aguas
de 1866 se habian creado Divisiones Hidroldgicas, lo que representaba un intento de
superar el nivel provincial como criterio organizativo para adaptarlo a las cuencas de
los rios, aunque durante afios se mantuvo la pugna con las Jefaturas provinciales de
Obras Piblicas en torno al ejercicio de las competencias. Por Real Orden de 29 de
julio de 1865 se crearon diez divisiones hidrolégicas, que fueron suprimidas en 1870.
Por Real Decreto de 13 de agosto de 1876 se establecieron cinco divisiones: Vallado-
lid, Madrid, Ciudad Real, Cérdoba y Zaragoza. Por Real Orden de 23 de marzo de
1881, se les afladieron otras dos: Valencia y Lugo. El Real Decreto de 14 de agosto de
1899 suprimio las Divisiones hidroldgicas y dispuso que en lo sucesivo el Servicio
Hidrolégico en cada provincia estuviese a cargo de la Jefatura de Obras Piblicas co-
rrespondiente. En 1900, el Decreto de 11 de mayo, reorganizo el servicio hidrolégico
creando siete Divisiones de trabajos hidrdulicos, con competencia limitada en princi-

* MENENDEZ REXACH, A. (1986), p. 470.
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pio a la preparacion del plan general de canale:s de riego y pantan.os, p::joocllzzizz
ampli6 a la tramitacién de los expedientes reluc1ona(-ios c'o)n el s?rwcm 1‘ r g “
(Real Decreto de 6 de noviembre de 1903). Pero esta snu.uc‘lon duré muy p‘occ’), f)()lq '
otro Decreto de 31 de diciembre de 1903 devolvid a las jefaturas de Obras Publicas la

: . i
= T 1te el . C [e\\_ .
competencia para tramitar los citados expedien

Mis tarde. en 1909, mediante Real Decreto de 17 de diciembre se cred den11:9 de
la Direccién General de Obras Pdblicas una Subdireccion de_ uguas y obras d‘e n}e‘gio‘
con la intencién de que aplicar la Ley de Aguas. Pero fue suprimida a los.pocos nTQL\S
por el Real Decreto de 2 de junio de 1910, pasando sus asuntos al negociado de cons-

truccion de obras hidrdulicas.

Por su parte, la Direccién General de Obras Hidrz.iulicas se cre()’ una \icz d?i}p;
recido el Ministerio de Fomento, en el nuevo Ministerio de Obras P.Ubl.l((dsi me1 1::13
el Decreto de < de enero de 1932. A pesar de todo, mereccn_ ?speclel mtc@s d'c‘1.an
aportacion organizativa en materia de aguas, que fue la creacion de las Confederacio-

nes Hidrogrdficas.

En plena Dictadura de Primo de Rivera, las Confedcruc@nes sufgmr\m;a ?lzacli:i
Decreto de 5 de marzo de 1926, bajo el nombre de C»ontcdel-‘acmnes in ’1c .
Hidrogrificas. La intencién que se perseguia con su creucn}()n era llntlcgr‘fxr'c;l un;(x);n(;;
ma estructura todas las actividades e intereses que concurrian €n la admlms—rac) -
agua. Ese es el motivo que llevo a exponer en su preambulo. al D-cc‘rcff)lde Jdc{L"it?llele
de 1926. que «no deben ser funciones exclusivas de} Estado la CJCLALl%‘lf)n y )cisk e
de las obras que afectan a la economia nacional». sino que ‘«cs P}CLIS() c:u% ::O.mig—
vaya acompanada de una cooperacién ciudadana. en combinacion con los organis

mos. entidades e individuos interesados».

Por tanto. se puede decir que estas afirmaciones se .\‘-ll’L’li\l.l en el polo opuesF? d.e
las posturas que habian propiciado la 1egisla'ci$')n.de obm:\' publicas ?;2]:68131 ;:ttz(;z
marginaba al Estado para dejar paso a la inlcla[n‘af)amcular: En _ vex‘le " ;iebfa
quien recababa la colaboracion social para desempe‘no de.una_.s fu.ncxones qF rodebn
asumir en exclusiva. De ahi la modernidad de esta figura ms"mumonul q~uveim‘cf).r’p cla
los administrados a las tareas publicas, en un intento Qe amcul;%r la palt'lm‘;.)auon yue
concertacion que hoy estd de plena actualidad. EsteT mismo preambu’lo., u'mste en ?m/a
«estas Confederaciones sindicales habrdn de funcionar... con la mdxima autono

IMENENDEZ REXACH. A. (1986). p. 500.
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compatible con la soberania que en nombre del Estado ha de ¢ejercer la Administra-
cion Pdblica: con sujecion a nuestra legislacion vigente sobre aguas, siguiendo un
plan que aquélla decretard, pero que formulard la misma Confederacion». E insiste. al
senalar que «tendrd la independencia precisa para sentir el estimulo de sus propios
anhelos y el freno saludable de la responsabilidad».

La primera funcion que se les atribuia era «la formacion de un plan de aprove-
chamiento general coordinado y metddico de las aguas que discurren por el cauce de
los rios comprendidos en la Confederacion. a los efectos de su mejor aprovechamien-
to y con sujecion a lo dispuesto en los titulos IV y V de la Ley de 13 de junio de 1879,
en las disposiciones reglamentarias vigentes v en las que en lo sucesivo se dicten con
cardcter general»™. Desde la aparicion del Decreto se han ido configurando las distin-
tas Confederaciones: Ebro y Segura. en 1926: Duero v Guadalquivir.en 1927; Pirineo
Oriental, en 1929 Jicar. en 1934, Sur de Espana, en 1948: Guadiana y Tajo, en 1953;
y Norte de Espana, en 1961.

Sin embargo, su evolucion ha cambiado de modo intenso el significado de las
Confederaciones, que han ido perdiendo gran parte de su cardcter corporativo y de
realizacion de un principio de autoadministracion. para convertirse en organismos
plenamente burocratizados. Aparte de los cambios politicos que facilitaron esa muta-
cion, hay que sefialar el hecho de que las Confederaciones se concentraran casi exclu-
sivamente en la construccion de obras. abandonando el resto de sus funciones origina-
rias y haciendo imposible, en consecuencia. que se realizara el principio de unidad de
administracion que habia inspirado al Decreto de 1926.

Durante la IT Repiblica estos Organismos tuvieron una historia bastante vaci-
lante. En 1931. por Decreto de 24 de junio. pasaron a denominarse Mancomunidades
Hidrogrificas. pero sus funciones se encomendaron a «Comisiones gestorass.
facultadas para valorar la labor realizada por aquéllas y proponer su sustitucién por
organismos mds sencillos como los Sindicatos Centrales que preveia la Ley de Aguas
o. incluso, su supresion. En 1932, por Orden de 16 de agosto. se crearon Delegaciones
de Servicios Hidrdulicos, en las cuencas del Pirineo Oriental. Segura. Guadalquivir.
Ebro y Duero. que asumieron las funciones de las Mancomunidades y de las Divisio-
nes Hidrdulicas. En 1933, por Decreto de 25 de octubre, se suprimieron las Comisio-
nes gestoras y una Circular de 14 de diciembre del mismo afio. ordend que se emplea-
ra exclusivamente la denominacion de Delegacion de Servicios Hidrdulicos, prohi-

2 MARTIN GAITE. C. (1983). p. 67: MELGAREJO MORENO. J. (1995). p. 21
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biendo terminantemente el empleo de la denominacion anterior. Por ltimo, en 1934,
se reorganizaron con el nombre de Confederacion Hidrografica, las del Duero, Ebro.

Guadalquivir, Jicar y Segura™.

Al perder las Confederaciones su sentido primigenio se provoco una aguda con-
fusion en el ejercicio de las competencias administrativas. Para resolver este proble-
ma se saco a la luz el Decreto de 8 de octubre de 1959, por el que se creaban las
Comisarias de Aguas. que era un modo de reafirmar la ruptura del principio de unidad
en la administracion de las aguas y la consiguiente separacion de funciones. El predm-
bulo del Decreto recogia que «la experiencia ha acusado como mds acertado, el crite-
rio de separacion de funciones, y ello por dos motivos. uno de principio y otro practi-
co. La soberania del Estado en materia de aguas publicas y su funcién fiscalizadora se
desempena mejor con independencia de otras acciones, sobre todo si €stas resultan
encuadradas en un Organismo Autonomo. como las Confederaciones. en que juegan
intereses que es preferible sean objeto de un control ajeno a su propia organizacion»™.
Las motivaciones, por tanto, se basan en el extraordinario volumen y variedad de los
asuntos de aguas, que van desde la explotacion de un gran embalse hasta el control de
los vertidos, funciones que «requieren atencion permanente y una direccion propia, y
por ello deben aislarse de la funcion confederal de formacién de planes, ejecucion y
explotacion de obras y prestacion de servicios, ante el temor de ser relegadas a segun-
do término dado su cardcter, en general mds lento y reposado. frente a la urgencia de

los problemas que las obras llevan consigo»™.

Queda reflejado de ese modo el dualismo orgdnico que ha caracterizado a la
organizacién de la administracion del agua hasta fechas relativamente recientes. Se
establecid que en cada cuenca existiera una Confederacion y una Comisaria de Aguas.
Estaba previsto que la primera se centrara en la construccion de las obras. ademds de
seauirle atribuyendo la formacién de los planes de aprovechamientos de las cuencas
hidrogrificas de su jurisdiccion. A las Comisarfas les corresponderia el ejercicio de
las amadas «funciones soberanas» del Estado en materia de aguas, como podia ser la
tramitacion y resolucion de expedientes de concesiones y autorizaciones, servidum-
bres. deslindes, y policia de aguas, sus cauces y de la explotacion de los aprovecha-
mientos. Por Decreto de 14 de julio de 1962, las Confederaciones se convertian en

*MARTIN RETORTILLO, S. (1966a.) p. 301; MENENDEZ REXACH, A. (1986), p. 503: VILLANUEVA
LARRAYA, G. (1991), p. 21.

* MARTIN RETORTILLO. S. (1966%). p. 303.

* MARTIN RETORTILLO. S. (1966%). p. 304; MENENDEZ REXACH. A. (1986), p. 505.
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Organismos Auténomos adscritos al Ministerio de Obras Piblicas, mientras que las
Comisarifas pasaban a ser 6rganos periféricos del citado Departamento. En 1966 me-
diante decreto de 13 de agosto, se modificé el de 1959, estableciendo la posibilidad de
que las Confederaciones informen sobre las solicitudes de concesiones, a efectos de la
compatibilidad con sus planes, y completando la lista de atribuciones correspondien-
tes a las Comisarfas®.

5. LALEY DE AGUAS DE 1985

El Real Decreto 1821/1985. de | de agosto. cambi6 esencialmente esta situa-
cion, al establecer que las Confederaciones Hidrogrdficas acogieran las funciones de
las Comisarias de Aguas a la par que se modificaba su estructura orgdnica, con el
objeto de «lograr una gestion mds arménica y eficaz del dominio publico hidrdulico»
(BOE de 9 de octubre). A rafz de esta disposicién quedaban derogados los Decretos de
8 de octubre de 1959 y 13 de agosto de 1966, citados anteriormente. Esta disposicion
es preciso insertarla en el contexto de la Ley de Aguas, promulgada el 2 de agosto de
ese mismo afio, es decir, al dia siguiente de la aparicion del Decreto. Su aprobacion se
explica por la «tendencia creciente. tanto en el plano de la legislacion comparada
como de las recomendaciones de los organismos internacionales. hacia la gestion uni-
taria de las aguas». Este nuevo planteamiento implicaba la existencia de un Organis-
mo (nico en cada cuenca, al que se le asignaban el conjunto de las funciones distribui-
das hasta ese momento entre las Confederaciones y las Comisarias. El modelo adop-
tado viene a ser la integracion de las Comisarfas en las Confederaciones. aunque las
primeras conservan ciertas competencias al configurarse como unidad bdsica de las
segundas.

En los dltimos afios se ha intentado devolver a las Confederaciones su sentido
primigenio de organismo aglutinador de los usuarios de los distintos aprovechamien-
tos, potenciando su cardcter democritico y descentralizado. En esta Iinea es impres-
cindible destacar la regulacién de las Juntas de Explotacion y de las Juntas de Obras,
como 6rganos en que se articula la participacién de los usuarios en las tareas cotidia-
nas de la Confederacién. Las Juntas de Explotacién integran a los titulares de los
aprovechamientos existentes en un rio, o que tengan necesidad de verter aguas, en un
tramo o en un grupo de rios vinculados entre si por aprovechamientos miiltiples o

* MENENDEZ REXACH, A. (1986), p. 504.
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interdependientes. Asimismo, elevaban a la Direccién General de Obras Hidraulicas
la propuesta de las normas de explotacion coordinada de los distintos aprovechamien-
tos -incluyendo orden de prelacion, normas de restriccion en caso de disminucion de
caudales, reglas de coordinacion-, informaban los expedientes de nuevas concesiones
que pudieran afectarles y elaboraban el programa anual de conservacion y explota-
cion de las obras construidas por el Estado, cuando esta funcion no estuviera atribuida
a las Comunidades de Regantes o a los Ayuntamientos interesados®’.

Las Juntas de Obras eran 6rganos de las Confederaciones que debian constituir-
se en cada uno de los sistemas hidrdulicos que construyera el Estado, para aprovecha-
mientos de aguas puablicas con destino a abastecimiento a poblaciones, usos agricolas,
industriales o mixtos. Otras de las funciones de estas Juntas consistian en contabilizar
y ordenar la aplicacion de los fondos destinados a la ejecucion de las obras correspon-
dientes. pero sin intervenir para nada en los aspectos técnicos. La importancia practi-
ca de las Juntas de Obras era mucho menor que la de las Juntas de Explotacion, a la

vista de las funciones de unas y otras.

La remodelacion de las Confederaciones se abordd en el Real Decreto 2419/
1979, de 14 de septiembre, por el que se determind la composicién y funciones de sus
drganos de gobierno. Se restablecid la Asamblea, que estaria constituida por represen-
tantes de los usuarios, de la Administracion y de los «intereses generales». Dentro de
ese amplio concepto, se inclufan las provincias, cajas de ahorro y banca, cdmaras
agrarias y camaras de comercio e industria. En este sentido, el Decreto introduce
como novedad mds importante la constitucion del Consejo de Usuarios, integrado por
sus representantes en la Asamblea y con la importante funcién de solicitar la inclusion
de materias en el orden del dia y vigilar el cumplimiento de los acuerdos de la misma.

Por dltimo. es preciso hacer referencia a las competencias administrativas y a
los problemas originados por la ruptura del principio de unidad que debe existir en la
administracion de las aguas; causados por la colision de intereses de varios Departa-
mentos ministeriales. La unidad de gestion que en 1879 aseguraba el Ministerio de
Fomento. se quebrd desde principios de siglo por las sucesivas divisiones producidas
en el citado Ministerio para crear otros nuevos®. Esto ha provocado que las compe-
tencias en materia de aguas hayan pasado a repartirse entre los Ministerios de Obras
Publicas y Urbanismo, Agricultura, Pesca y Alimentacion, y el de Industria y Energia.

7 MELGAREJO MORENO, J. (1995). p. 139.
HGUAITAL A, (1984).
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do la herencia del Ministerio de Fomento y conserva la mayoria
mientras que e! de Industria posee la mayor parte de las compe-
> aguas subterrdneas. y también en aguas minerales. El de Agri-
yen la pesca fluvial, riegos y deslindes de las riberas de los rios.

¢ en la gestion administrativa del agua confluyen diversas técni-
10, como proponia Lorenzo Pardo en 1933, integrar todas esas
organizacién administrativa. En la actualidad la unidad de admi-
cipio reconocido y recomendado por la casi totalidad de los siste-
parado y ha sido sancionado por las Naciones Unidas, en el Pro-
ra el Desarrollo, durante el decenio 1960-1970, proponiendo que
del Estado determine la politica hidrdulica general y coordine el

los recursos hidraulicos».

ES

i6n a lo hasta aquf tratado es preciso destacar que el Estado -en
y ha intervenido de modo exhaustivo a lo largo del siglo XIX, pero
para limitar la actuacion de los particulares, tanto en términos
>mpetenciales. Y a esto responde precisamente el recurso a las

arias.

lelo, se comprueba cémo progresivamente el control de los orga-
1a ido haciendo cada vez més persistente en los aprovechamientos
ndencia propicid, en las primeras décadas del siglo XX, la muni-
inos abastecimientos de suministro domiciliario de agua potable.
an mayorfa de poblaciones derivé hacia esa forma de gestion. Una
nite comprobar la insistente politica mantenida en esta linea, y los

i6n en estructuras organizativas unitarias.
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ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL
MINISTERIO FISCAL EN ESPANA

RAFAEL CABRERA MERCADO®

I. ANTECEDENTES HISTORICOS

Prescindiendo de otros antecedentes mds remotos. el Ministerio Fiscal (ME. en
adelante) se establecio en Castilla en el siglo XIV, con-atribuciones semejantes a las
que hoy tiene en la Ley de Enjuiciamiento Criminal, cuando se crearon los Tribunales
permanentes. Ya los Fueros Municipales -y antes. incluso. el Fuero Juzgo- habfan
autorizado a los pueblos nombrar funcionarios que inspeccionaran la Administracion
de Justicia ayudando a la averiguacion de los delitos graves. Y los Reyes Catdlicos lo
establecieron en cada una de las Chancillerfas de Valladolid. Ciudad Real, Granada,
Galicia, Sevilla y Canarias. También en Valencia, Navarra y Aragén existian figuras
con funciones parecidas que se encargaban, fundamentalmente, de la acusacién de
delitos y del ejercicio de acciones del Real Patronato y del Erario para la defensa de
los derechos de los reyes en asuntos civiles y el cuidado de que se realizasen los
impuestos. De hecho, como sabemos. en las Partidas alfonsinas los patronus fisci se
definian como «ome que es puesto para razonar y defender en juicio todas las cosas y
los derechos que pertenecen a la Cimara del Rey»

Felipe V. en el ano 1713, organizé el Ministerio Publico (MP, en siglas) -basdn-
dose en los principios de unidad. subordinacién y cohesion-. creando un Jefe del cual
dependieran todos los Abogados Fiscales que hicieran falta para el despacho de los
negocios. La influencia francesa originada por la monarquia borbdnica, explican los

* Profesor Titular interino de Derecho Procesal. Universidad de Jaén.
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