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I.— CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Hay pocas instituciones en nuestro sistema juridico que conserven ¢l
arraigo y la tradicién de las Comunidades de Regantes. Muchas de ellas, car-
gadas de historia, arranca de un lejano pasado, y costumbres y ritos del ayer,
en buena medida, condicionan adn en dia su propio hacer. Y no porque cuando
hablemos de ellas entendamos, como dirfa aquel viejo comentarista del Cédi-
go civil refiriéndose a la regulacién que éste recogia de los censos, que entra-
bamos en la sala de las momias. En modo alguno. Las Comunidades de Re-
gantes, por muy antiguo que sea su origen, conservan toda su operatidad y
vigencia y, en gran medida, siguen siendo plenamente validas para satisfacer
las exigencias que el hoy impone. Que junto a las Comunidades histéricas, no

* Este trabajo se publicard en los estudios del Prof. Ramén Martin Mateo de proxima apa-
ricidn.
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me importa determinar fecha algona, las muy importantes que han ido credn-
dose de modo permanente y sucesivo; insisto: de modo constante. Muy sefia-
ladamente, como consecuencia de las reversiones de las concesiones de los ca-
nales de riego otorgadas al amparo de la vieja ley de Aguas; y, de modo muy
especial, de las grandes obras hidraulicas ejecutadas por el Estado.

Es de advertir que las Comunidades de Regantes ofrecen, a su vez, una
realidad en extremo heterogénea. Es dificil categorizarlas conforme a criterios
més o menos unitormes. Se trata de un dato a tener muy en cuenta. Mientras
unas, a VECes con extensidn considerable, agrupan pequefias huertas proximas,
generalmente, a los ndcleos de poblacion, otras, superan con creces las
100.000 Has de regadio y, conforme a a férmula de los aprovechamientos
multiples de la vieja ley de 1879, ademds de a los regantes, agrupan a nume-
rosos niicleos de poblacidn, a los que abastecen, a industrias de gran impor-
tancia, y constituyen un Sistema que, es frecuente, pende v estd ordenado por
una o varias grandes obras de regulacién. Una realidad, insisto, extraordina-
riamente diversificada. Es extremo que por lo que después diré, es preciso te-
ner muy en cuenta.

Realidad presente la de las Comunidades de Regantes, anclada en el pa-
sado, y de las que presente y pasado me importan, de modo principal, en cuan-
to esa realidad se proyecta, debe proyectarse, en el futuro. Tradicion y moder-
nidad: son dos valores que es necesario interrelacionar con todas sus
consecuencias; y hacerlo, ademds, con hondura. Eso si, siempre, con respeto
y con prudencia extrema, Que ni aquélla, la tradicidn, constitaya obstdculo pa-
ra el obligado reto que los tiempos imponen, ni que estas exigencias de nues-
tros dias arrumben el pasado, como con frecuencia se ha tratado de hacer. In-
terrelacidn, repito, que hay que asumir con todo su alcance. La historia estd
llena de instituciones que, por su anquilosamiento, han devenido intitiles, asf
como de fracasos por cambios impuestos olvidando lo que esas mismas insti-
tuciones habfan sido y eran en efecto,

Y querria reflexionar en estas pdginas sobre las Comunidades de regan-
tes enmarcadas en su contexto mds general, mas que hacerlo sobre la proble-
mdtica de las mil cuestiones particulares que plantean. Es en aquél donde estd
la problemética mds importante que presentan hoy dia, también de él pende su
futuro. Reflexiones en el tiempo presente sobre las Comunidades de Regantes.

Acaso pueda pensarse, que unas reflexiones asi planteadas pueden resul-
tar en exceso generalizadoras. Veremos, por el contrario, la operatividad que
en concreto presentan. Una problemadtica que, en mi opinién, cabria delimitar
situando el tema en un doble orden de coordenadas: las Comunidades de Re-
gantes, dirfamos, entre la politica hidraulica y la politica agraria. Dos aspec-
tos a los que me referiré por separado, para tratar después algunas de las pro-
yecciones concretas que de ese encuadramiento se derivan.
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II — COMUNIDADES DE REGANTES Y POLITICA HIDRAULICA

1.— Concurrencia de los uses agrieolas con otros aprovechamientos.
Necesaria consideracion de perspectivas distintas
a la de la utilizacién de los recursos.

Las Comunidades de Regantes, titulares de un aprovechamiento de aguas
piblicas: representan, pues, intereses sectoriales en el contexto general de la
administracidn de los recursos. Es obligado enmarcarfos en ese contexto; asi-
mismo, relacionarlos con los otros, también sectoriales, que con ellos concu-
rren. Bn definitiva, Comunidades de Regantes y Politica hidraulica. Aquéllas,
pues, parte de un todo; parte importante desde luego, pero en definitiva parte,
que hay que encuadrar en el conjunto de lo que supone y exige la administra-
cidén de los recursos.

En un punto nie interesa insistir. En el dmbito concreto de la administra-
cidén de los recursos hidrdulicos, sabido es que jurfdicamente ha tenido siempre
significado muy notable, —exigencia a respetar—, lo que en expresion acufiada
se ha calificado como principio de la “reciproca compatibilidad” entre los dis-
tintos usos de las aguas. Exigencia que, en definitiva, es consecuencia de la
amplia y heterogénea gama de usos de los que son susceptibles, en ldgica con-
cordancia con las nmerosas actividades que Jos precisan. Es éste exiremo tan
obvio, v tan reiteradamente puesto de relieve, que no parece requiera insistir
en é1!. Fn el se enraiza una de las cuesiiones que ha venido siendo considera-
da como una de las claves en la ordenacidn de los usos de las aguas. Cuestién
que, ademas, —de ahi precisamente su significado—, hay que remitir a unos re-
cursos na disponibles de forma ilimitada, sino mds bien notoriamente escasos.
Reciproca compatibilidad de los distintos usos, que en ¢l dmbito estricto de la
utilizacion de las aguas, ha sido formulada como es sabido a muy diferentes
niveles?. Asumir con todas sus consecuencias ¢l principio de la reciproca

1. Lo que digo en el texto, por comunmente reconocido, no parece requiera mayor desarro-
llo: cabe referirlo con los propios términos con gue lo hace la STC 227/1988 (EJ. 13) que, aun-
que los formula en relacién con la cuestién competencial, son perfectamente aplicables a nuestro
caso, al advertir que los recursos hidrdulicos constituyen ia base, el soporte fisico, de una plurali-
dad de actividades pibiicas y privadas. Una idea que reitera también la STC 243/1993 de 15 de
julio {F.J. 3) y que, ante esa pluralidad de posibles utilizaciones de los recursos, obliga a relacio-
narlas y también a compatibilizarlas.

2. A estas cuestiones me he referido yaen, S. MARTIN-RETORTILLG, Derecho de aguas,
Madrid, 1997, 197 ss.. En primer lugar, hay que notar, obligada reciprocidad entre sus distintas
formas de su utilizacidn —usos comunes, usas privativos; etc.—: ello supone ya, en si mismo, una
muy singular limitacién de las posibilidades que permiten cada ena de esas formas de uso. Tam-
bién, obligada compatibilidad entre eilos en cuanto son distintos los aprovechamientos a los que
cabe destinar las aguas. Finalidades que, aunque relacicnadas, son habituaimente alternativas y,
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compatibilidad de los distintos usos del agua, ha sido siempre dificil. De modo
principal, por lo que se refiere a Ia fijacién de las correspondientes priorida-
des.

El tema en nuestros dias, desborda los limites en los que habitualmente
venia siendo planteado, conforme a la exclusiva consideracién de los recursos
como bien de consumo y factor de produccidn, partiendo de los distintos tipos
de utilizacion de las aguas, usos comunes, aprovechamientos, distinta prela-
ctén entre los mismos. El marco, a todas luces, resulta insuficiente: superan-
do el planteamiento expuesto, es necesario relacionar la ordenacion de los usos
de las aguas asumiendo ademds perspectivas del todo distintas, que obligada-
mente imponen considerar otros dmbitos en los que aquéllas desempefian tam-
bién un papel relevante. Los recursos hidrdulicos, como es sabido, son ele-
mento fundamental de muy distintas realidades de necesaria referencia:
piénsese, por ejemplo, en la ordenacidn del territorio; la conservacidn del me-
dio ambiente; la proteccion del suelo; la restauracién de la naturaleza, etc. La
complejidad que resulta es notoria. Es asi, y no puede ser de otro modo, como
se plantea todo el régimen de los aprovechamientos de los recursos en el de-
recho comparado en términos cada vez mds condicionantes que, por conoci-
dos, me permiten eludir cualquier referencias al respecto’. También el art. 13,3
L.Ag. contempla expresamente la realidad que refiero, evidenciando desde un
plano distinto, pero de obligada consideracion, la heterogeneidad de categori-
as y valoraciones que deben asumirse para hacer realidad, primero, la recipro-
ca compatibilidad de los distintos usos de las aguas; también, y de modo muy
sefialado, la compatibilidad con esas otras valoraciones a lasg que acabo de se-
fialar.

La temdtica enunciada ~diferenciacion de formas de utilizacién de los re-
cursos y escasez de los mismos— debe encuadrarse, pues, en todas esas otras
realidades que he referido. Y en ello no cabe opcidn alguna. No hace mds de
veinticinco afios, es facil constatar, que la problematica fundamental de los
aprovechamientos del agua, y la proyeccion juridica que planteaban, se con-
cretaba de modo fundamental, y casi exclusivo, en su utilizacién para usos
agrarios, para el regadio. Basta asomarse a cualquier libro de derecho de aguas
de esos afios, para comprobar lo que digo. El planteamiento hoy dia, es, tiene

con frecuencia, incompatibles. Es en este punto donde radica toda la vieja problemitica de a pre-
lacién de los distintos tipes de aprovechamiento de las aguas, que bésicamente considera ahora el
art. 58 LAg. Establecer, ordenar y garantizar la compatibilidad de las diferentes finalidades a las
que aquéllas se afectan, es tarea fundamental en toda ordenacién de los recursos.

3. Vid., por todas, las referencias que en relacién con estas valoraciones en los sistemas ale-
mn, francés e italiano refiero en S, MARTIN-RETORTILLO, Derecho de aguas, 124 ss., asi co-
mo la bibliografia que se recoge, insistiendo precisamente en las perspectivas que se sefialan en
el texto.
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que ser, muy distinto. En primer lugar es de advertir que, aunque sea desde
una perspectiva estrictamente cuantitativa, las otras utilizaciones de los recur-
508, se tienen cada vez mds en cuenta; los riegos s6lo son una entre ellas. A su
vez, insisto, todas deben enmarcarse en esa unidad que es la politica hidrauli-
ca que resulta elemento condicionante y condicionado por otras politicas
—medioambiental, de ordenacion del territorio, etc.— que igualmente hay que
tener en cuenta.

Es en el marco expuesto, ¥ no hay otro, en el que hay que plantear el te-
ma de las Comunidades de Regantes. Diré que es obligado; incluso, resulta
imprescindible que éstas adquieran conciencia, de que sus derechos e intere-
ses, legitimos y que nadie discute, por muy arraigados que puedan estar
histéricamente, deben ser siempre enmarcados en el contexto superior de los
intereses generales que requiere ka mejor y més racional explotacion de los re-
cursos hidrdulicos. Y lo que digo, es facil advertir, no es pura especulacion te-
drica. Se proyecta con unas consecuencias practicas en exirerno significativas.

2. La politica hidriulica ante las mayores demandas de recursos;
también, en el sector agricola: mejora de las dotaciones
y transformaciones en regadio

Una serie de hipGtesis son de obligada consideracién respecto a las de-
mandas cuantitativas a las que acabo de aludir. Cabe comenzar por la crecien-
te demanda de los distintos usos de las aguas que convergen con ¢l regadio
que, por conocida, no es necesario detallar. Destaquemos, eso si el volumen
que alcanzan. Fstdn también, igualmente, los siempre mayores caudales que
requiere el propio regadio. Si, en su misma literalidad, las mayores demandas
del sector agricola. Una situacién sobre la que algo querria decir.

Que la mayor demanda del agua para usos agricolas es universalmente
constante. Ah{ estd, un tanto paradégicamente, mientras entre nosotros se cues-
tiona inexplicablemente, la ampliacién de los regadios. Es ésta politica reite-
radamente mantenida en muchos pafses de la Unién europea®. Es extremo que
no cabe olvidar. En relacién con ello soy muy consciente, desde luego, que la
transformacién de las tierras, es politica que, obviamente hay que abordar con
criterios de muy distinta naturaleza, entre los que los econdmicos de su posible
rentabilidad, son de muy obligada consideracién. Una transformacion que, sin

4, Puede verse una muy ponderada valoracidn de la necesidad del desarrollo de una polftica
agraria en el contexto general de ia politica hidraulica, en M. OMEDAS MARGELL, £{ agua en
el desarrollo econdmico, social y medioambiental en Aragdn, “Premio de Investigacién Ramén
de Pignatelli”, Zaragoza, 1994, 51 ss.
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embargo, hay que reconocer que sigue siendo necesaria. Y, también posible,
conforme a las més rigurosas exigencias de su rentabilidad. Transformacién
que ademds, constituye esperanzada y 1ogica aspiracion permanente de mu-
chas de nuestras zonas.

Es de advertir también, que la demanda de mayores junto a lo que acabo
de sefialar dotaciones para usos agricolas 1o es también para zonas ya regadas,
como consecuencia del ineludible proceso de renovacién del propio sector
agricola y de los mayores recursos que requieren los cultivos que se realizan.
Hay un dato, en relacién con ello, minimo si se quiere, pero que resulta
extraordinariamente expresivo. Lo reflejan de modo habitual las Memorias v
Estudios ~he podido consultar muchos de ellos—, que acompafian los Proyec-
tos de muchas de las viejas obras hidrdulicas que, en buena parte, constituyen
la base de nuestro actual sistema de riegos. Se dice en ellas que se trata de
transformar las tierras de secano para suprimir asi la aleatoriedad e incerti-
dumbre de las cosechas, garantizdndolas, y estableciendo “riegos de alivio”,
“riegos de ayuda”, que permitan garantizar de la produccién. Garantizar las
cosechas es, en definitiva lo que en principio se pretendia y para lo que, con-
secuentemente, se establecen las oportunas dotaciones. Una situacién que, hoy
dia, aparece superada con creces por los cultivos que se realizan en muchas de
esas zonas —auténticos vergeles—, con las consecuencias que ello tiene en re-
lacion con los recursos que necesitan.

Me refierc, pues, en relacién con el sector agricola, a dos realidades dis-
tintas. Mejoras de dotaciones, incluyendo también la conclusién de los planes
de riego en ejecucién; y, también, ampliacién de regadios. Opcidn esta iiltima
que habrd de someterse a todos los condicionamientos que se quiera pero que
no debe excluirse. Lastima que los regadios actuales, las Comunidades de Re-
gantes constituidas, con notoria torpeza, no la apoyen debidamente y tan sélo
piensen en una mejora de sus dotaciones, exigencia estimable pero en todo ca-
0 carente de las mds minima apoyatura juridica.

3.— La politica de ahorro del consumo, determinante de la politica
hidriulica: su proyeccidn en el Ambito agrario

Desbordado crecimiento de las demandas de agua; de él se derivan con
cardcter general consecuencias muy directas en el &mbito de la determinacion
de la politica hidraulica; también, en concreto, en relacién con las Comunida-
des de Regantes. No son otras que el rigor y radicalidad con que, a Ja vista de
la escasez de los recursos y de las demandas existentes, hay que asumir para
la mejor y mds racional utilizacién de las aguas. En primer lugar, principios
tales como la prohibicién del abuso del derecho en su utilizacién, la prohibi-
cion también de desperdiciar el agua, y que el derecho a su utilizacién no fo
es sino en cuanto a las necesidades ciertas a satisfacer, deben dejar de ser
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enunciados mds o menos abstractos para alcanzar plena operatividad. Radica-
lidad v rigor en el aprovechamiento de los recursos. Se requiere también adop-
tar fas obligadas medidas de ahorro del agua que tantas posibilidades ofrecen;
muy singularmente, en el dmbito agrario.

Me he referido a este extremo en distintas ocasiones”; no obstante por su

importancia —y por su clvido— me parece oportuno reiterarlo y hacerlo ademds
con absoluta claridad. ’

Si con los recursos que tenemos, y con los que razonablemente pueden
considerarse como disponibles, hay que satisfacer mayores demandas, entre
ellas regar mds, no queda mdés remedio que, sin menoscabo de los derechos
existentes, ajustar al maximo el aprovechamiento que de ellos se hace. No hay
otra opcidn. El ahorro de los recursos es principio que todos reclaman. Hasta
ahora, sin embargo, de escasa operatividad. Requiere superar la inercia con
que habitualmente se acogen enunciados de este tipo y, como resultado de un
convencimiento profundo, generar un talante, una actitud que, en definitiva,
han de ser el fundamento y el punto de arranque de las muy distintas medidas
que la politica hidraulica requiere. Las acciones para hacerlo realidad, habrin
de concretarse ciertamente, en férmulas especificas y singulares. En todo caso,
dirfa, que lo importante es asumir —y hacer realidad—, el convencimiento de la
necesidad de una politica que las inspire, conjunte y, a la postre, las haga efec-
tivas. Politica de cardcter estructural, la del ahorro del agua. Politica, ademas,
permanente, no coyuntural —insisto en ello—, que obliga a concretar todo un
conjunto de acciones particulares, ciertamente heterogéneas, muchas de ellas
aparentemente modestas, aunque no por ello menos eficaces, y que, como es
1dgico, hay que referir segfin los distintos tipos de aprovechamientos.

. Cudl es, entonces, la proyeccion operativa de estos criterios en el 4mbi-
to concreto de los regadios v, consecuentemente, en el propio de las Comuni-
dades de Regantes? Toda una amplia gama de férmulas se ofrecen como res-
puesta al interrogante sefialado. Algunas, son comunes a distintos tipos de
aprovechamientos, aunque en ef Ambito agrario tienen un realce especial. Pen-
semos, por ejemplo, simplemente, en las pérdidas notables, realmente signifi-
cativas, que se ocasionan como consecuencia del mal estado de las conduccio-
nes de las redes de distribucion, que en ocasiones alcanzan hasta mds de un
50% vy, aunque pérdidas en las conducciones ha de haberlas siempre, el por-
centaje sefialado parece es notoriamente excesivo. Incuestionable necesidad
de corregir tal situacién. También es undnimemente reconocido que en los

5. Cfr. lo que al respecto refiero en la Introduccidn del Derecho de aguas, en toda su segun-
da parte,
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usos agricolas y, en concreto, en el riego, es donde cabe obtener un mayor
ahorro en el consumo del agua. El ahorro de agua en Jos sistemas de riego
puede tener un gran alcance cuantitativo, llegando, incluso a impener, férmu-
las de utilizacién de los recursos que supongan menor consumo, suficiente en
todo caso para los cultivos habituales. Es obligado un cambio en las formas y
pricticas de riego, aunque ello choque con pricticas secularmente arraigadas
que, hay que ser muy conscientes, es imprescindible rectificar. No debe des-
tacarse un auténtico aprendizaje sobre las pricticas de riego para dar lugar as{
aun menor consumo de agua, en los términoes que ya promueven algunas Co-
munidades de Regantes. A su vez, el indiscriminado y generalizado procedi-
miento de riego por gravedad o inundacién, que no cuestiono deba mantener-
se donde alli puedan requerirlo ciertos cultivos, debe dar paso a
procedimientos distintos, tates como el riego por aspersién o por goteo, de mu-
cho menor consumo. Hay que saber también el agua que cada aprove-
chamiento consume; no, obviamente, cada usuario: medicion de las dotacio-
nes utilizadas en cada uno de ellos. Asimismo, cabria establecer incluso una
posible reordenacion de los cultivos en funcidn de un menor consumo de agua.
En definitiva, toda una serie de muy distintas acctones en relacion con las que
nada se logrard si, como es obligado, no se establecen los incentivos econd-
micos necesarios que permita estimular un menor consumo de agua®. Que la
politica expuesta tiene siempre un coste; un coste que es, ademds, elevado.
Cualquier planteamiento de la misma que se lleve a cabo sin formalizar la ade-
cuada instrumentacion financiera, lisa y Hanamente, estd condenado al fracaso.
Es o que, con una frecaencia mas habitual de la que fuera conveniente, ha ve-
nido ocurriendo en la practica. Costos financieros de la politica de ahorro del
agua: a tal fin, necesidad de inversiones piblicas, por una parte, de muy dis-
tintas Administraciones piblicas; también, —y es fundamental—, exigencia de
formalizar de modo operativo y flexible una rigurosa politica de incentivos al
ahorro del consumo del agua, que subvenga, sin cicaterfa, a la financiacién de
las instalaciones que fuere preciso sustituir o establecer e, incluso, que prima-
se ese ahorro por vias distintas. Es obligado hacerlo v hacerlo, ademds, con la
eficiencia debida.

La tarea expuesta, en cualquier caso, lo repito una vez mds, debe ser
consecuencia de un talante, de un convencimiento que debe proyectarse en
una serie de actuaciones concretas. Es cometido que hay que asumir con mo-
destia, si bien plenamente conscientes de su alcance, del que, como he insis-

6. Insisto en que estd condenada al fracaso cualquier politica de ahorro del agua que se plan-
tee y no disponga de la debida instrumentacién financiera. Es algo a asumir como auténtico pos-
twilado en los términos que refiero en jbidern, 43 ss. remitiéndome también a {a bibliografia que
alli cite.
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tido en distintas ocasiones, hay que comenzar por convencer a los propios Po-
deres publicos.

Llegados a este punto, acaso pudiera pensarse qué sentido tienen las
reflexiones precedentes en relacion con Comunidades de Regantes en las que,
en principio, se agrupan aquétlas tierras que ya disponen de agua. Alguno, in-
cluso, quiza pudiera inferir sobre su improcedencia, y que insistir en los as-
pectos expuestos en este contexto vendria a ser como mentar la soga en casa
de] ahorcado. A quien asi piense, le responderfa con el mdximo respeto, que
lo dicho no es sino consecuencia directa del obligado encuadramiento de los
aprovechamientos de las Comunidades de Regantes en el marco general de la
Politica hidrdulica. Imprescindible: no puede ser de otro modo. Y les dirfa ade-
mas, con absoluta sinceridad que, sobre todo, lo que busco es que los regadios,
en cuanto a la utilizacién del agua, alcancen la debida aceptacion social. No
se olvide que, en general, hay una valoracién peyorativa de los aprovecha-
mientos para riege, con la que, para superarla, deben enfrentarse las
Comunidades de Regantes. Advierto simplemente sobre un estado de opinidn,
del que quiero alertar.

El tema del agua estd realmente de moda. Se suceden Congresos, Cursos,
Reuniones cientificas, publicaciones de todo tipo. Arrancando del viejo refran
de que “no hay mal que por bien no venga”, o del “o feliz culpa” biblico, es
lo cierto que desde la desafortunada L.Ag de 1985 y, mas sefialadamente, des-
de el Anteproyecio de Plan Hidroldgico Nacional, la tematica de los recursos
hidraulicos ha pasado al primer, al primerisimo, plano de la actualidad. Es al-
go que hay que valorar muy positivamente. Cada afio son mds de una docena
los Congresos y reuniones que se celebran; numerosas también las publica-
ciones de todo tipo, que desde muy distintas perspectivas, se refieren al tema
de los recursos hidrdulicos. Insisto: es desde luego de celebrar —v lo digo sin
reserva alguna—, que nuestra sociedad haya adquirido conciencia de la impor-
tancia y de la anténtica transcendencia del tema. Desde Iuego, todos tienen de-
recho a opinar sobre €. Notaré, sin embargo, que es el mismo derecho que yo
tengo y en advertir que junto a aportaciones muy notables a las que da lugar
el movimiento que refiero, con una frecuencia mayor que la deseable, se ex-
presan juicios en extremo condicionados —no se me pregunté por qué ni por
quien—, que carecen de todo fundamento. Un contexto en el gue me parece
obligado constatar algunas circunstancias en particular.

Con cardcter general, y en primer lugar, notar que en esa actualizacién de
la temdtica del agua, su aprovechamiento para la agricultura no tiene buena
prensa. No hay Congreso o reunidn en el que no se cuestione y se valore
criticamente. Es un dato a tener en cuenta. Juicios que comienzan sefialando
que la agricultura consume el 80% de los recursos, con tan sélo de una recu-
peracidn de un 20%, en los que, ademds, se hace especial hincapié en las pér-
didas ciertas que hay en estos aprovechamientos, cuande no en los despil-

19




SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER -

farros, no infrecuentes, que se dan en su utilizacién, para concluir insistiendo
en la contaminacién a la que también dan lugar, sin que nada serio se haga pa-
ra evitarlo. Son juicios que, a su vez, se contrastan con las demandas crecien-
tes de agua que hay para otros usos, prioritarios en ocasiones, en una sociedad
fundamentalmente urbana. ¢ Hemos olvidado que, no hace mucho, se dijo que
eran mds rentables los campos de golf que las hectdreas de maiz? Estén tam-
bién, ademds, las exigencias que impone Ia industria. Y, sobre todo, se argu-
menta acerca de la precariedad misma del sector agricola, cuyas producciones
han venido siendo dependientes y variables, por lo que no cabe comprometer
en éi los recursos. Y adviértase que el mayor peso econdmico, social y politico
que, en general, tienen todos estos intereses si los comparamos con las
estrictamente agricolas, no permite desdefiar las observaciones recogidas.

Entiendo que es obligado reaccionar frente a la situacién expuesta. Nada
tengo que decir sobre lo lejos que personalmente me encuentro de los plante-
amientos referidos. No dejaré de reconocer, sin embargo, 1o mucho que de
cierto hay en algunas de esas valoraciones. Y sabido es que la primera de las
reglas para enfrentarse con un contradictor, es rectificar aquellas situaciones
en las que pudiera tener razdn. De ahi, la necesidad de tratar de superar la
situacion referida.

Una conclusién se deduce de inmediato. La Agricultura se juega su pa-
pel en el futuro del reparto de los recursos hidrauticos, en la racionalidad y ri-
gor con que proceda a su aprovechamiento. Es algo que conviene tener muy
claro. Serd en la medida que se introduzcan las necesarias rectificaciones que,
cueste lo que cueste, es necesario asumir, que se evitaran los criterios restric-
tivos respecto a tales usos, socialmente tan generalizados, y se superaran, in-
cluso, tos puros y exclusivos criterios economicistas, en general, de tan equi-
voca aplicacién en estas cuestiones.

4.— Elreto de la calidad de los recursos el mis acuciente de la politica
hidriulica de nnestros dias; la lamada “nueva® cultura del agua

En el contexto de la actualizacion que en nuestros dias estd teniendo Ia
temdtica del agua, querrfa también referirme a la necesidad que se postula de
establecer y asumir una nueva cultura del agua. Una vez, mds el término al
uso: nueva cuktura, Nuevas culturas que surgen por todas partes. Todo son nue-
vas culturas: la nueva cultura del deporte, de las relaciones familiares, de la
investigacion, de la empresa, del trabajo. Nueva cultura de todo; generaliza-
cidn de un término que por ello mismo pierde todo su signficado. Aunque, co-
mo se verd, en relacidn con el agua entiendo que dificilmente podrd hablarse
de algo nuevo.

Nueva “cultura del agua” en relacidn con la que, como decia un buen
amigo, gran conocedor del tema y, sobre todo, cargado de sentide comin, en

20

LAS COMUNIDADES DE REGANTES EN EL TIEMPO PRESENTE

ningiin caso puede suponer olvidar las dos grandes leyes que, en principio, ri- -
gen la utilizacién de las aguas. Estas, por regla general, —es la primera—, van
siempre para abajo. Y ¢s la segunda: si el agua es necesaria, para disponer de
ella cuando no fa hay, es obligado guardarla cuando la hay. No hay otra op-
cién. Y el agua, sabido es, que no se guarda en una canasta...

Es obvio que estos “nuevos” planteamientos inciden muy directamente
en la realidad de lo que son las Comunidades de Regantes. Que cuando con
nombre tan pretencioso se postula la que se llama “nueva cultura” del agua a
la postre lo que ese estd reclamando es que su aprovechamiento considere to-
das esas valoraciones mediambientales, de ordenacién del territorio y de se-
mejante significado a las que antes aludi. Entre ellas, con toda logica los as-
pectos referidos a la calidad de las que —aguas han pasado, ciertamente, al
primer plano de la actualidad. No sélo por lo que se refiere al reconocimiento
de unos principios, si no a la necesidad de su efectividad y puesta en préctica.

Es en estas cuestiones en las que obviamente hay que cargar el acento.
Lo digo sin reserva alguna: la contaminacién del agua y el mantenimiento de
su calidad son hoy dia los problemas mds graves y que, por ende, deben cons-
titair los objetivos prioritarios con tos que debe enfrentarse fa administracién
de los recursos. Son estos aspectos muy positivos —incuestionables—, en los
que insiste esa nueva “cultura del agua” a la que acabo de referirme.

En relacién con los recursos hidraulicos, lo repito una vez mds, y estoy
dispuesto a hacerlo hasta la saciedad’, es obligado superar su consideracion
exclusiva como elementos de produccidn, que ha sido la habitual hasta hace
poco. Es algo que no se discute. No obstante, no es menos cierto, sin embar-
go, que siguen siendo tarmbién eso, elementos de produccidn, que igualmente
hay que considerar. Que al amparo de esa “nueva cultura™ ha resultado mas
habitual de lo que resultaria deseable, que en términos maximalistas se intro-
dujeran valoraciones v criterios —muy interesados por cierto—, que en la prac-
tica vienen a imposibilitar —o, incluso a impedire— la utilizacién habitual y ra-
cional de los recursos. Es éste un extremo sobre el que hay que hablar con toda
claridad. Que de un tiempo a esta parte, por la obstruccionista insistencia de
unos, y la enervante claudicacion de los otros, parece va a ser dificil ejecutar
cualquier tipo de obra hidrdulica. Una situacién frente a la que no cabe eludir
las exigencias del tiempo presente: que si, por muy ponderada que sea la de-
manda, es mayor, y las disponibilidades, por mucho gue se ahorre, resultan
insuficientes, algo habrd que hacer. Exigencias que, hay que asumir plena-

7. El tema constituyd el nucleo central de mi discurso de ingreso en la Real Academia de Ju-
risprudencia y Legislacion, Tirularidad y aprovechamiento de las aguas, Madrid, 1993 y lo he rei-
terado posteriormente en Derecho de aguas, in totum.
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mente, sabiendo que en su realizacién, en muchas ocasiones, esté la base del
desarrollo de los propios ciudadanos y de una mejora en su calidad de vida.
Obstaculizar el razonable aprovechamiento de fas aguas puede tener conse-
cuencias de efectos imprevisibles.

Permitaserne una pequeiia digresion. “Nueva cultura “del agua, si, Es lo
que con insistencia se reclama. Seguramente, serfa también sobre lo que hace
mds de dos mil afios, en un pafs de recursos tan notoriamente escasos como €
Grecia, se propondrian reflexionar Clinias el cretense, y Megido el tacedemo-
nio al acompafiar en su camino al también anciano ateniense —Platén—, que pa-
ra entretener la longitud y el cansancic del camino se dedican a charlar sobre
la infinidad de aspectos que las leyes deben considerar. De esta conversacion
resultaria la que cabe entender como tltima obra del filosofo ateniense, en la
que, diriase, se pasa revista a todo lo divino y humano que la convivencia en la
ciudad puede requerir. Y en Las leyes®, en su libro VIII, se habla también del
agua. Bs al referirse a los temas agrarios: no se deben labrar los terrenos del
vecino, ni usurpar fos pastos ajenos, ni dejar de tomar precauciones para que
no prenda el fuego la madera del vecino, ni hacer plantaciones sin dejar 1a dis-
tancia debida con los colindantes. Y al hablar de las aguas dice Platén que so-
bre ellas “hallan establecidas ya los labradores buenas y antiguas leves que no
tenemos porque canalizar en nuetros razonamientos”™. Son leyes buenas, hay
que mantenerlas”™: baste decir —afiade—que el que quiera llevar agua a su terre-
no la lleve derivindola de las corrientes de propiedad comiin, sin sangrar los
manantiales de superficie de ningtin particular; condizcala por donde quiera
salvo por domicilios privados, templos o enteramientos, ¥ no haga otro dafio
que el indispensable de a conduccidn. Si en algunos sitios la sequedad natural
de 1a tierra absorbe las aguas que vienen de Zeus, y hay falta de 1o necesario
para beber, excave el duefio de su propio terrenc hasta dar en la capa arcillosa;
si en esta profundidad tampoco encuentra nada de agua, provéase de ella en-
tre sus vecinos en la medida necesaria para que beban todos los de su casa. Si
también los vecinos andan en estrechez, requiera de los reguladores del campo
una norma de provision y, recibiendo su parte diariamente, establezca asi una
comunidad de aguas son su vecindad. Si al caer las agua de Zeus, alguno de
los que viven mds abajo perjudica al vecino de arriba o al medianero no ddn-
doles curso, o por el contrario, el de arriba, dejando ir a su placer las corrien-

8. He manejado de esta obra de Platén fa ed, de .M. PABON y M. FERNANDEZ GALIA-
NO, Madrid, 1960, 2 vols. con su Estudio Preliminar y Notas, que es naturalmente de la tomo los
datos que recojo.

9. Los comentaristas de la ed, cit, II, 98, nota 20, habian expresamente de que Platdn intro-
duce aqui una nota de humor: tratando de las conducciones de ias aguas habla de la “canaliza-
cidn” de las leyes.
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tes, perjudica al de abajo, y no se ponen de acuerdo sobre estas cosas, que
cualquiera de ellos lleve el asunto al regulador de la ciudad, si es en la ciudad,
o al del campo, si es en el campo, y se ordene lo que debe hacer cada uno™.

Bellisimo texto, realmente. Nadie negard que hay en €] todo un rguroso
programa de administracion de las aguas: constitucién de las servidumbres por
donde sean menos gravosas, reiterados reclamos al Magistrado para la resolu-
cién de las controversias; constitucidn incluso de comunidades para el apro-
vechamiento del agua. Y es paginas mis adelante que realzando Platén el va-
lor de agua destaca que, a diferencia de la tierra, el sol y los astros, el agua
“resulta muy facil de alterar”. Que las aguas “son féciles de estropear con ma-
leficios, desviaciones o fraude”. Por ello, precisamente por ello, para su pro-
teccion, el agua “necesita de la ayuda de la ley”1% Y sigue dicendo Platén
“que si algunoe estropea voluntariamente el agua ajena, ya sea de manatial, de
aljibe, con venenos, excavaciones o fraudes, llévelo el perjudicado ante los
reguladores de la ciudad consignando la cuantia del perjuicio”. Y —afiade— que
si es respondable, “debe ademas del pago, hacer la limpieza del mantial o re-
cipiente” a su costa para que otros puedan utilizarla. Indemnizacion por los
dafios; también, obligacién de dejar otra vez libre y limpio el mantial.

No se, desde luego, si el fildsofo griego era consciente de que estaba
anunciando el principio del PPP (Poluter Pays Principel) de que quien conta-
mina paga, que debe indemnizar los dafios que haya producido en la calidad
de las aguas y que estas deben quedar limpias. En cualquier caso, es de ver
que para Platdn su interés era tanto ecénomico como estético al enunciar esa
“nueva cultura” del agna hace ya mds de dos mil afios...

Il — LAS COMUNIDADES DE REGANTES EN EL MARCO
DE LA POLITICA AGRARIA

Las Comunidades de Regantes tienen, ciertamente, un ambito de actua-
cién que va mads alla de lo que el sector agrario representa; inciden también en
otros ambiios. No obstante, no parece se requiera ningtin tipo de perspicacia
especial para poder afirmar que su futuro esta directamente condicionado por
la suerte de la Agricultura: Comunidades de Regantes v Politica agraria. Re-
lacién condicionante, de la que hay que ser muy conscientes. Una Agricultura,
ademds, que se dice esta en crisis en todas las partes; yo hablaria, mas bien,

10. Los comentarista de la ed. que manejo insisten LVI, precisamente, en que la ley debe
persegulr toda clase de deterioros o extralimitaciones, habida cuenta no sélo la importancia del
agua sino al ser de delicada manipulacidn.
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que en un proceso de profunda reconversién. Un sector, no se olvide, que de
modo principal por lo que respecta a la produccién, estd asimismo notoria-
mente internacionalizado. Obligado es reconocer también, que entre nosotros,
en los dltimos veinticinco afios, se ha comenzado a llevar a cabo en la Agri-
cultura un tan necesario como ifusionante proceso de modernizacidn.

Lo que digo, tiene un relevancia notoria, precisamente en estos momern-
tos. Hstd en ciernes —habrd que recordarlo— la ampliacién de la Unién europea,
—de tanto impacto precisamente en el sector agricola—, también, la aplicacion
efectiva del Tratado de Marraqués y la reforma de la PAC que se postula al ho-
rizonte 2.000. Y es en este contexto que hay que referir, junto al crecimiento
del sector agricola, su posible crisis; en todas partes: es de caricter general.
Muy acentuadamente entre nosotros, todo hay que decirlo, por la torpeza con
la que nuestros gobernantes negociaron en materia agraria en su momento el
ingreso del Reino de Espaifia en las Comunidades. Habra de costar muy mu-
cho rectificarla. “La década pérdida”, es el expresivo titulo de un alecciona-
dor libro de Jaime Lamo de Espinosal! sobre estas cuestiones. Es una realidad
que conviene no olvidar: recordatorio necesario, habida cuenta lo proclive que
los espafioles somos a perder la memoria en ciertas ocasiones.

Sea dicho con toda claridad: la suerte de las Comunidades de Regantes
va a ir unida a la suerte de la Agricultura. Una realidad, insisto, notablemente
internacionalizada y en permanente transformacién. Y son estos condiciona-
mientos externos —Jue no ajenos, en cuanto participamos en su elaboracion-,
los que de modo singular han de determinar el rumbo v el futuro de nuestra
Agricultura; y, consecuentemente, de nuestras Comunidades de Regantes. Hay
que decirlo asi: su futuro va a depender mds de las decisiones de la PAC o del
GATT que, en gran parte nos vienen dadas, que de la ejecucién de una obra de
regulacion, fa reparacion del Canal o el saneamiento de unas tierras.

Las Comunidades de Regantes trascienden como decia el dmbito del sec-
tor agricola; van en cierto modo mas alld. También, desde la perspectiva
opuesta, cabe advertir que no cabe reconducir el sector agricola, exclusiva-
mente, al que se integra en Comunidades de Regantes. Ni siquiera el del rega-
dio: estdn todas las tierras no encuadradas en Comunidades de Regantes. Es
facil advertirlo. Ahora bien, si lo que se dice es cierto, también lo es que los
circulos que expresan esas realidades, Agricultura y Comunidades de Regan-
tes, son comunes en muy gran parte. Y es reconociendolo, que entiendo obli-
gado afrontar el dramitico e ilusionado proceso de reconversién que esta ex-
perimentando nuestra Agricultura. Dramético, porque 1o es todo lo relacionado

11. Cfr. op. cit. Madrid, 1997.
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con la Agricultura, ya que, incluso, muchosj de los que expifcitamf:nte aposta-
ron por ella, con sus familias, con su historia, quedaron en el camino. Es tam-
bién, sin embargo, un proceso ilusionado —lo es todo proceso de cambio y de
modernizacién—, ¥ muy singularmente el que con su esfuerzo estdn llevando
sus protagonistas para el logro de una Agricultura de calidad.

Y es a la vista del peso que lo agricola tiene en la realidad misma de las
Cormunidades de Regantes, como quiero concluir en estas reflexiones. ;Se ha
pensado debidamente en el protagonismo que pudieran desempefiar en el pro-
ceso de transformacion, racionalizacién y mejora del sector agrario? Téngase
muy presente la operatividad real y efectiva que las Comunidades de Regante_s
tienen de hecho. Una situacién que, ante la intencionadamente provocada cri-
sis de las distintas organizaciones sociales en el Ambito agricola operada en
fos dltimos aflos, permite concluir que las Comunidades de Regantes son, sin
duda alguna, con creces, las que en ese Ambito contimian teniendo una mayor
consistencia y operatividad. Es extremo a tener muy en cuenta. Se han des-
montado las organizaciones corporativas agricolas de dmbito general. Las for-
mulas que las-han sustituido rio son ni medianamente operativas. Es manifies-
to el papel que en ese dmbito pueden jugar con cardcter general las
Comunidades de Regantes, abanderando la reordenacion v modernizacion del
sector agrario. Jdea, mas bien un reto, que queda ahf. incluso, puede resultar
curioso advertir, pero es asi, el significado que en esa tarea de ordenacion y
modernizacion de nuestra Agricultura pueden jugar instituciones tan cargadas
de historia como las Comunidades de Regantes. Un emplazamiento que resul-
ta de obligada consideracién.

IV.— REFLEXIONES SOBRE ALGUNAS CUESTIONES

Querria recoger también algunas reflexiones, no con cardcter sistemati-
¢0, sobre media docena de extremos concretos, que entiendo fundamentales y
de plena actualidad para las Comunidades de Regantes. .

1.— Las Comunidades de regantes, las grandes desconocidas

En primer lugar, y antes que nada, parece I6gico advertir que, a pesar del
arraigo de las Comunidades de Regantes en nuestro sistema juridico y, permi-
tasemelo decir, que a todos se les llena la boca cuando hablan de ellas, es fdcil
observar que siguen siendo las grandes desconocidas. Formulo el juicio,
naturalmente, desde una perspectiva juridica. Desconocimiento a muy distin-
tos niveles.
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_ La ordenacién de las Comunidades de Regantes, es sabido, arranca del
sistema juridico del Estado. Algunas Comunidades auténomas han pretendido
también ofrecer esa apoyatura, si bien han recibido en este punto el correspon-
diente varapalo del Tribunal Constitucional. Su ordenacidn es derecho del Es-
tado. Un sisterna, el vigente, que, en los limites que el mismo establece —es un
extremo a destacar—, habilita ademads a las propias Comunidades de Regantes
para tener su propio ordenamiento, tan juridico como el del Estado, al que
igualmente se someten y que, en todo caso, es igualmente de obligado cum-
plimiento.

El ordenamiento de las Comunidades de Regantes no es, pues, solo, el
ordenamiento del Estado; es también el suyo propio. Este estd integrado tam-
bi€n por normas, igualmente obligatorias, ¥ que pueden ser apoyatura para una
determinada pretensién jurisdiccionalmente exigible. Se trata de una realidad
que, doctrinalmente, cabe explicar con 1a doctrina de los ordenamientos sec-
toriales, que se relacionan con el de cardcter general del Estado, insistiendo en
todo caso que las normas de ambos son exigibles y de obligada aplicacidn.
Una solucion que, al margen de elaboraciones doctrinales, es facil advertir
sanciona la ley de Aguas al referir el valor de las normas elaboradas por las
propias Comunidades y de la propia costumbre.

Establecio lo dicho cabe advertir el cada vez mds frecuente desconoci-
miento que, quizd por ignorancia, se tiene del esquema expuesto. Y ello a muy
distintos niveles,.

En primer lugar, por la normativa del derecho estatal que de modo indis-
criminado somete a las Comunidades de Regantes al régimen general de ac-
tuacion de las distintas Administraciones piblicas. Las consecuencias de ello
nos llevan a situaciones equivocas por demds. Recuerdese, simplemente, que
al amparo de la anterior ley de Procedimiento administrativo de 1958, el De-
creto de 10 de octubre de 1958, que estableci6 los procedimientos administra-
tivos especiales que quedaban vigentes después de aquélla, expresamente
salvaguardaba como tal (§ 13) “el de las Comunidades de Regantes, Jurados
de Riego y Canal Imperial de Aragdn”. Especificacidon que hoy no se contie-
ne en norma alguna, siendo fécil constatar las consecuencias a las que condu-
ce la indiscriminada aplicacién de las normas generales establecidas en fa por
tantos motivos desgraciada ley 30/1992.

Desconocimiento, pues, en primer lugar, de lo que son las Comunidades
de regantes por el Legislador. También, y es realmente grave, ese desconoci-
miento alcanza de pleno a algunos Tribunales de Justicia. Veamos dos mues-
tras de ello.

En primer lugar, la Sentencia de 18 de febrero de 1992 del Tribunal Su-
perior de Justicia de Navarra. Los supuestos de hecho, de este caso en parti-
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cular, hay que tenerlos muy en cuenta'?. La Sentencia margina entrar en la
cuestién de fondo, argumentando que, segiin “reiterada Jurisprudencia”, es
obligado analizar con cardcter previo la competencia del drgano que adopto la
resolucion impugnada —el Jurado de Riegos de la Comunidad del Campo de
Traslapuente de Tudela—, para afirmar que

... ha de tenerse en cuenta, igualmente, que el art. 109.2 de la citada Ley
de Aguas establece que el érgano competente para la imposicién de sanciones
por las infracciones leves que se cometan es el Organismo de Cuenca corres-
pondiente, es decir, en el caso de Autos de la Confederacién Hidrogrifica del
Ebro, y nunca el Organo correspondiente de la Comunidad de Regantes, de don-
de se deriva que el acto impugnado ha sido dictade por Organo manifiestamente
incompetente, lo que conduce a la nulidad absoluta o radical de aquél acto, se-
giin lo dispuesto en el art. 47.1.a) de la Ley de Procedimiento Administrativo, a

* fo gue se habrd de contraerse Ia resolucién del presente recurso.”

Y la Sentencia concluye declarando nulo el fallo del Jurado que habia im-
puesto dos “multas de 5.000 Pts por levantar la tajadera y 15.0060 pts. por da-
fios a la Comunidad”, por haber sido dictado por érgano manifiestamente
incompetente... El pronunciamiento se comenta por si solo. No cabe desde lue-
go mayor desconocimiento de nuestro ordenamiento juridico en un procedi-
miento jurisdiccional. Es evidente la confusidn de los distintos ilicitos en que
incurre la Sentencia, en cuanto desconoce que, junto a los que debe corregir
la Administracién hidrdulica, la propia LAg. establece otros que remite de mo-
do explicito a un érgano de la propia Comunidad como es el Jurado. En cual-
quier caso, y de reconducir, como se hace, todas estas situaciones al sistema
sancionador de la Administracidn hidraulica, se alcanzard naturalmente el fin
del sistemna de los Jurados.

No menos expresivo, también en relacién con el Jurado, es el supuesto
que contempla la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Aragdn de 11 de octubre de 1997: estima el
recurso interpuesto contra un acuerdo del Jurado por el que éste habia sancio-
nado unos hechos a la vista de la denuncia del Guarda de la Comunidad, que
fueron negados por el infractor, va que admitirla, dice, supondrfa una quiebra
del principio de presuncidn e inocencia:

12. Los hechos traen causa de una denuncia formulada por el Alhamin del Campo de Tras-
lapuente ante el Jurado de Riegos de la Comunidad. Hay que sefialar que dada su cuantia, dos
multas de 5.000 pts ¥ una indemnnizacion de 15,000 pts,, la Comunidad no se personé comao parte
demandada en los autos del recurso contencioso-administrative, interpusto por el sancionado, que
fueron resueltos en la citada Sentencia, por una llamada Sala de Refuerzo (sic!) de la Salade lo
Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Fusticia de Navarra.
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“Para imponer una sancidn no es suficiente acreditar la existencia de una
infraccidn, sino también determinar quien es el responsable de la misma. Fl he-
cho imputado al actor, de riego sin tener solicitada el agua, se entiende probado
por el Jurado de Riegos con base a la denuncia del Guardia de la Comunidad de
Regantes, frente a la negativa de] sancionado que atribuye a un tercero extrafio la
autorfa del riego, v dadas las circunstancias que concurren en este caso, sostener
una imputacién con sélo este elemento probatorio, no puede ser suficiente para
teneria por cierta, y sin que pueda basarse la responsabilidad en la tirularidad de fa
finca o en la no atencion de las prevenciones de mantener la arqueta en debido
estado [...] en aras al principio in dubio pro reo, con una vatoracion benigna de
fas pruebas en caso de incertidumbre, kas resoluciones recurridas han de anularse™.

Conozco muy bien el significado que tiene, que debe tener, el principio
de presuncidn de inocencia. También, el cuestionamiento que en nuestros dias
se hace, de modo principal en materia sancionadora, del valor probatorio y del
alcance de las denuncias que la “autoridad” y sus agentes pueden formular. La
Sentencia comentada, incluso desde una perspectiva puramente formal, podia
haber hecho ciertamente algdn esfuerzo mds para captar esa realidad, que des-
conoce, y que son los Jurados de Riego: asi, por ejemplo, considerar a quien
beneficia directamente el riego prohibido que hubiera podido ayudar a con-
cluir acerca de la imputabilidad del ilicito. Que en pocos procedimientos co-
mo el que se desarrolla ante el Jurado tiene cumplimiento el principio contra-
dictorio y la diferenciacién entre la fase instructoria v la de resolucion. Hay si
una denuncia razonable; frente a ella, entiendo, no basta que se aduzca que el
iicite lo ha cometido un tercero extrafio. Habrd que probaslo en todo caso. In-
sisto: no se trata de admitir, sin mds, los hechos de la denuncia. Cabe desde lue-
go cuestionarlos, pero, en todo caso con la debida apoyatura probatorial3,

Hay que terminar ciertamente con la infalibilidad de las denuncias de la
autoridad; en todo caso, sin embargo, serd siempre necesario desmontar cam-
plidamente la inexactitud de tales denuncias. Que por el hecho de serlo no pa-
rece hayan de carecer de fundamento. Una realidad que, ademds, se enjuicia
en un procedimiento, como es el que siguen los Jurados, que como he
demostrado en otra ocasién'?, es realmente modélico por lo que se refiere a
las garantfas de todo tipo que establece para hacer valer sus derechos a quie-
nes son denunciados.

13. Las cuestionss gue seflalo en el texto son ampliamente debatidas en nuestros dias ¥ han
dado lugar a distintos pronunciamientos del TC: en relacion con la presuncion de inocencia, la re-
ciente STC 14/1997 de 28 de enero (Sala 1%) recoge e! estado de la cuestién a la vista de la
Jurisprudencia habida, que doy por reproducida, y que permite albergar la interpretacién que re-
€ojo.

14, Me atrevo a calificar de exquisito el cuidade que tiene el procedimiento ante los Jurados
en orden a garantizar 12 defensa de quien es objeto de denuncia ante el mismo: vid. 8. MARTIN-
RETORTILLO, Derecho de Aguas, 630 ss.
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Fn relacion con ello quiero, simplemente advertir que de seguirse el cri-
terio de la Sentencia que refiero de que para acreditar la infraccidn no basta la
denuncia que pueda formular €] Guarda correspondiente —{rente a la, que, co-
mo se ha dicho, cabrd argiiir naturalmente lo que en derecho proceda—, en la
practica, va a guedar cancelado todo el sistema sancionador, vigente desde
siempre, y que ahora recoge también la vigente LAg. Un sistema, ademis,
acreditado, de general aceptacidn cuya puesta en prictica nunca habfa susci-
tado controversia alguna y que ahora una interpretacién como la que refiero
tira por tierra.

En este mismo orden de consideraciones, no puedo dejar de barruntar
cuales podrian ser fas consecuencias de una aplicacidn apresurada a las Co-
munidades de Regantes de las exigencias que en materia sancionadora esta-
blecen los arts. 127 ss. de la ley 30/1992 y las normas reglamentarias que los
han desarrollado en cuanto exigen que la tipificacion de [os ilicitos se lleve a
cabo integramente en una norma con rango legal. Es extremo del que también
me he ocupado en otra ocasién, siguiendo por otra parte una muy fundada opi-
nién doctrinal'®, que entiende que en estos casos, tratdndose de entidades pu-
blicas de base privada las exigencias impuestas por el principio de legalidad
en materia sancionadora juegan en términos muy distintos a como se estable-
cen con cardcter general. No se olvide que, en definitiva, son los propios
miembros de la Corporacién los que libremente determinan los ilicitos en las
normas reglamentarias que al respecto elaboran. Un planteamiento que resul-
ta técnicamente inatacable. En todo caso, no estd excluido que pudiera ser ju-
risdiccionalmente rechazado. Ello supondria, dicho sea con toda claridad, el
fin de las propias Comunidades de Regantes —y son muy conscientes de lo que
digo— en cuanto su finalidad fundamental es garantizar, cada una en su dmbitoe,
el buen orden en el uso y administracion de los recursos por parte de quienes
en eflas se integran. Es extremo que considero necesario advertir, a la vista de
la parquedad e insuficiencia con que estos temas fueron considerados por la
vigente LAg., que en este punto debe completarse, y también de que 1a legis-
lacién general ha omitido toda referencia a la especialidad procedimental re-
lacionada con la actuacion sancionadora de las Comunidades de Regantes.

Descongcimiento normativo de lo que son las Comunidades de Regan-
tes; desconocimiento, también, por parte de los Tribunales. Igualmente, des-

15, Cfr. A. NIETQ, Derecho administrativo sancionador, Madrid, 1994, 148 ss.; L.
MARTIN-RETORTILLO, £f papel de los Colegios en la op. colectiva por él dirigida Los Cole-
gios profesionales a la lug de la Constitucidn, Madrid, 1996, 300 s.: planteamientos estos que’he
recogido tratando de aplicarlos también al tema concreto de los Jurados de Riego en 5. MARTIN-
RETORTILLO, Derecho de aguas, 621 ss.
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conocimiento social de lo que representan. Tengo a la vista dos
pronunciamientos jurisprudenciales —un Auto de la Audiencia Provincial de
Madrid de 11 de septiembre de 1995, y una Sentencia del Juzgado de Ampos-
ta de 10 de abril de 1997. El primero desestima un recurso de reforma; Ia se-
gunda una denuncia, absolviendo los dos a los Presidentes de las correspon-
dientes Comunidades de Regantes —y a los de las respectivas Confede-
raciones—, de actuaciones que se consideraron negligentes, habida cuenta que
dos nifios se ahogaron en las acequias de esas Comunidades. Son tristes los
hechos, pero estdn ahi. Y es la incomprensible actitud de recurrir a la via pe-
nal para alcanzar una indemnizacién por supuestas negligencias, la que crea
estas situaciones. El hecho mismo de que se planteen es grave en si mismo, a
pesar de que atente contra el propio sentido comin. La argumentacién que at
respecto se recoge en el primero de los pronunciamientos judiciales, —auténti-
ca doctrina de valor general--exonerando de toda responsabilidad a las Comu-
nidades de Regantes, precisamente por su sentido comuin, resulta realmente
contundente!®. Y eso que, con notable objetividad, 1a Sentencia para nada va-
lora la posible responsabilidad de quienes debiendo vigilar el comportamiento
de los menores accidentados no lo hicieron.

Me ha parecido oportuno recoger las reflexiones expuestas, No son so-
bre temas banales, sino muy al contrario. Hay que ser conscientes de las con-
secuencias a las que pueden dar lugar. De ahf que resulte imprescindible crear
conciencia de ellos y afrontarlas sin demora.

16. Se dice que “el impugnante estima, pues, que debié controlarse ef riesgo que supone la
existencia de un canal de agua de dos metros de profundidad con barreras de proteccidn que ex-
cluyeran la posibilidad de que los menores tuvieran acceso al lugar. No cita, sin embargo, ningu-
na norma en la que se impongan tales medidag en las construcciones de esta indole [...]. La tesis
del recurrente no puede asumirse. Y ello porque, atin siendo ciertc gue pudiera vallarse todo el
canal para que no se acercaran a él menores de edad, la cuestion estd en determinar si esta medida
es adecuada socialmente para disminuir fos riesgos, y en concreto si compensa ecendmicamente ka
adopcidn de una medida de esta naturaleza con el fin de disminuir fos riesgos que genera la exis-
tencia del canal de agua [...]. A este respecto, es importante resaltar que no toda obra gue contri-
buya a disminuir un riesgo es preceptiva, sino que existen niveles de riesgo aceptados socialmen-
te debido a que su eliminacion no compensa los costes que conlleva |...]. La argumentacion de la
parte recurrente nos llevarfa a Vallar todas las carreteras y rios de un pais al efecto de gue no re-
sultaran atropellados o shogados menores o personas incontroladas que pudieran en un momen-
to determinado invadir las zenas de riesgo. Tal adopcién de medidas no parece, sin embargo,
proporcionada ni justificada desde la perspectiva del interés social general. Y lo mismo puede de-
cirse en gran medida con respecto a la proteccidn que interesa al apelante con respecto a los ca-
nales def agua |...]. Y, desde luego, lo que no cabe admitir es la imposicién de esa medida a tra-
vés de una norma penal, que es lo que pretende el apelante al interesar una inculpacidn en estas
Jurisdiccidn por no haberse vallado fa totalidad dei canal por las autoridades competentes”.
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. 3.— Las Comunidades de Regantes deben asumir criterios

empresariales en su gestion.

Un breve esbozo en relacidn con lo que refiere el epigrafe recogido. Una
vez més, y lo reiteraré hasta la saciedad, ésta y tantas otras cuestiones, se plan-
tean con muy distinio alcance segin los distintos tipos de Comunidades, dado
que su realidad es heterogénea por demds. No obstante, aunque el funciona-
miento de las mismas esté siempre sometido al ordenamiento juridico y, en
ocasiones, a practicas y usos notablemente arraigados, estas circunstancias en
modo alguno deben ser incompatibles con la necesidad de que modernicen su
gestion. Una via que no es otra que la de asumirla con criterios empresariales
que, es de notar, no son ni exclusivos ni propios de férmulas organizativas de
cardcter societario. La propia Administracién del Estado debe asumirlos
también.

Un primer extremo debe quedar claro. La adopcion por las Comunidades
de regantes de los criterios que postulo, no cabe entenderla como incompati-
ble con el mds escrupuloso y estricto cumplimiento de las funciones v come-
tidos que les son propios. Y sentado lo dicho, es facil convenir también la co-
rreccidn, la extrema honestidad, digdmoslo claramente, con la que las
Comunidades de regantes ejercen generalmente sus cometidos. Administrar
unos fondos de los que del modo mds cumplido hay que rendir cuentas a quie-
nes precisamente los aportan, es regla que, en general, acostumbra a producir
siempre buenos resultados. Ahora bien, si esto es cierto, y lo digo sin reserva
alguna, no lo es menos constatar el anquilosamiento de las férmulas a través
de las que, en muchos casos, las Comunidades de Regantes llevan a cabo sus
funciones. Una realidad que, desde luego, admite todas las excepciones que se
quiera: conozco Comunidades cargadas de historia en las que sorprende el
avanzado grado de modernizacién con que llevan a cabo el cumplimiento de
sus cometidos. Unos cometidos que, ademds, no se concretan en la pura y sim-
ple distribucidn de los recursos —en la gue el grado de mecanizacidén que cabe
es notable—, sino que a ellos se une la ensefianza de las mejores técnicas para
llevar a cabo esa utilizacidn, el consejo para su aprovechamiento, y tantos
otros aspectos a tener también en cuenta. El planteamiento se hace imprescin-
dible cuando ademds hay que responder también al reto permanente ~y que
cada vez se aumentard con mayor fuerza—, de una razonable politica de aho-
rro del agua, tan necesaria precisamente en el sector agrario.

La situacién que refiero, sin embargo, no es la general. Satisfacer la exi-
gencias que sefialo requiere en todo caso inversiones importantes. No siempre
serdn bien aceptadas. La frecuente apoyatura en situaciones del pasado se rei-
terard con frecuencia: siempre hemos estado asi, para que vamos a cambiar. Y
con las reservas obligadas que siempre requiere la implantacién de todo pro-
ceso de tecnificacidn de una gestidn, parece imprescindible agilizar la de las
Comunidades que, si en Ifneas generales, resulta impecable respecto a su co-
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rreccion, deja mucho que desear en relacién con su eficacia y eficiencia. Dos
principios de alcance v significado distinto en los que concretaria la exigencia
enunciada acerca de la necesidad de que las Comunidades de regantes asuman
criterios empresariales en su gestién, Eficacia de una gestion, resultado de la
consideracidn de los resultados que se alcanzan; eficiencia, resultado de la
ponderacién de esos resultados a la vista de los medios utilizados. Criterios
que fas Comunidades de Regantes deben asumir, con la certeza de que a la lar-
ga la mejoraran de forma muy notable y habrdn de resultar rentables; incluso
desde un punto de vista econdmico.

3.— Excurso sobre el tema de 1a fiscalidad

Tratando de referir algunas de las cuestiones que en nuestros dias condi-
cionan mayormente la vida de las Comunidades de Regantes, no cabe eludir
la referencia, aunque sea muy en sintesis, a algunos aspectos fiscales y tribu-
tarios. Es tema del mayor interés, como a la postre lo son todos los de esta na-
turaleza. Desde hace afios ha sido estudiado!” con notable amplitud; muy
singularmente, después de la LAg. al haber asumido ésta el criterio, obvia-
mente elogiable, de ofrecer una regulacién sisterndtica y completa de la fiscali-
dad de] uso del agua. A estos trabajos me remito!®. No obstante por lo
condicionantes que siempre son estas cuestiones, en el contexto general en que
se plantean estas pdginas resulta obligado recoger algunas reflexiones al res-
pecto. Las concretaré en dos extremos en particular que, a su vez, habra que
encuadrar, con caricter introductorio en el contexto general que se da siempre
en todos los temas de caracter tributario y financiero.

Un contexto en el que, como auténtico postulado, hay que asumir el prin-
cipio de que es necesario pagar por el uso del agua. M4s todavia: si de verdad

17. El régimen tributario en la materia, lo analicé ya en S. MARTIN-RETORTILLO, Aguas
prblicas y obras hidrdulicas. Estudios juridico-administrarivos, Madrid, 1966, 59 ss: no obstante
el tiempo transcurrido desde 1a publicacién de esta obra, la doctrina y la jurisprudencia que reco-
ge continua siendo en buena parte vélida en nuestros dias.

18. Aparte de las obras generales y también de los comentarios a los articulos correspon-
dientes de la vigente LLAg., desde la publicacion de ésta han sido numerosisimos los estudios sobre
la fiscalidad de las aguas, en concreto, de los aprovechamientos de aguas para riegos. Con an-
terioridad a la misma, sobre estas cuestiones fue ya pionero el estudio de J. ARRIETA MARTI-
NEZ DE PISON. Con posterioridad a la ley, vid. por todos G, ORON MORATAL, Fiscalidad so-
bre el aprovechamiento de aguas para regadio, en Problemas juridicos actuales del
aprovechamiento del agua en la agricudtura, Actas de las I Jornadas de Perecho Agrario, Logro-
fio, 1998, 145 ss. remitiéndome a la numerosa bibliografia que recoge sobre el tema. De gran in-
terés es también el Dictamen de M. GOMEZ DE LAS ROCES que en ed. litografiada he mane-
Jjado sobre las cuotas del IBI que se exigen a ias Comunidades de Regantes.
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e quiere que la administracion de los recursos cubra las muchas exigencias
. que debe satisfacer, se requieren gastos e inversiones que hay que afrontar. Ca-

be advertir también que en cierto modo nadie discute lo que se dice. La difi-
cultad estd no en determinar que hay que pagar, sino cuanto. Aqui estd la cues-
t6n. Un extremo en el que, es logico, confluyen siempre dos posiciones
opuestas y encontradas. Por una parte, lo habitual, es que quien deba pagar
—bien en concepto de tributo, de precio publico o de amortizacion de unas in-
versiones—, considere en principio excesiva cualquier cantidad que se le re-
quiera. Es asi: no puede, ni debe ser de otro modo. Por otra, dirfase que quie-
nes establecen el pago a través de cualquiera de los procedimientos habilitados
en derecho, —permitaseme que use la expresion—, no saben ya que buscar para
encontrar situaciones y realidades que, por ejemplo, tratdndose de tributos,
puedan constituir el objeto del correspondiente hecho imponible. Busca, caza
y captura de hechos imponibles: una realidad que estd ahi, facil de constatar,
y que todavia se agrava mds cuando, como con frecuencia ocurre, son distintos
los Poderes puiblicos habilitados al efecto para exigir los tributos o precios p-
blicos correspondientes. '

Y teniendo en cuenta lo que acabo de referir, dije antes que eran dos las
acotaciones que pretendia hacer.

En primer lugar, una de cardcter general: entiendo que el tema de la fis-
calidad en relacion con las Comunidades de Regantes -—nétese la concrecidon—,
no puede desgajarse de la que con cardcter general ofrece el sector agrario. Se
me dird, y es cierto, que esta ltima es distinta a la fiscalidad del agua en s{
misma, en cuanto una y otra contemplan y se refieren a situaciones diferentes.
Es algo que no discuto, reconociendo ademds, con todo el alcance que se quie-
ra, que son “fiscalidades” diferentes, que no deben confundirse. Ahora bien,
lo que tampoco se me podrd cuestionar es que, a la postre, son los resultados
los que interesan. Y la fiscalidad de uno de los elementos de la produccion
agraria, el agua, condiciona la de la produccién misma. Son planos diferentes
desde luego. No obstante, insisto, hay que reconocer que el de la fiscalidad del
agua para riego, hay que encuadrarlo, como no puede ser menos, en el mas ge-
neral de la fiscalidad del sector agrario.

Y en relacién con ello bastara recordar lo gravosa que, con caracter ge-
neral, ha venido siendo y es la fiscalidad en el 4mbito agricola. Desde todas
las perspectivas realidad reiteradamente denunciada, cuya modificacién ha si-
do postulada desde hace afios, sin que tal propuesta nunca haya encontrado
eco. No hay Ministro de Agricultura que no la proponga; no hay Ministro de
Hacienda que no rechace un tratamiento diferenciado para el sector agrario,
argumentando sensatamente que tal tratamiento fiscalmente diferenciado a un
sector, conllevaria su extension a otros. De todos modos, y con todos los ma-
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tices que se quiera, parece resulta fdcul convenir con caracter general que la
situacion fiscal de la Agricultura no es en exceso estimulante!®.

En segundo lugar, conviene recordar también, que es principio funda-
mental sobre el que, a pesar de su obviedad, hay que insistir, a la vista de la
frecuencia con que se olvida, el de la vinculacidn entre agua y obra hidriu-
lica?®. Es esta perspectiva desde la que considerar buena parte de los aspectos
financieros relacionados con las Comunidades de Regantes. Y hacerlo, ade-
mds, desde la reconduccién a categorias fiscales y tributarias de toda la proble-
mitica relativa a la ejecuidn y explotacion de las obras, establecida de Ia ley
de tasas y exacciones parafiscales de 1958 y desde los abundantes y, en
ocasiones, reiterativos por lo que se refiere a los conceptos que considera, De-
cretos de convalidacién. Un planteamientoe que, en principio, y por lo que ha-
ce a sus lineas generales, sigue siendo vdlido tras la publicacidn de la vigente
LAg.

En modo alguno cuestiono la necesidad de realizar estos pagos. Adverti-
ré tan sdlo, lo acabo de sefialar, que alguno de los conceptos que se recogen
para la fijacitn de estos tributos y precios publicos resultan reiterativos. Tam-
bién que se incluyen conceptos que inequivocamente deberian serlo a cargo
de los Presupuestos Generales del Estado. Una situacion que, ademds, en cual-
quier caso resulta en extremo irregular. Asi es de advertir, frente a lo que es
opinién social generalizada de que los agricultores en nada contribuyen al pa-
go del agua que consumen, que algunas Comunidades de Regantes, de modo
principal las constituidas para el aprovechamiento de las grandes obras hi-
draulicas ejecutadas por el Estado, estan contribuyendo, vienen contribuyen-
do desde hace afios con cantidades importantes. Y de irregular he calificado
también esa situacidn pues, comparativamente, resulta ademds en extremo
andmala: mientras en algunas cuencas hidrograficas las Comunidades de Re-
gantes cumplen estas obligaciones en los términos establecidos, en otras, pa-
rece que tal situacion no se da. Necesidad antes que nada de concluir con este
tratamiento discriminatorio. Tampoco se entiende bien que, en principio, sélo
deban subvenir a los costos de explotacidn de los recursos aquéllos usuarios

19. Soy muy conscieate del cardcter subvencionade que tiene buena parte del sector agrico-
la y que, por el momento, es lo que le permite subsistic. No s€ si puede ser de otro modo. La for-
mula, en cualquier caso, por su aleatoriedad y por su contingencia, creo que avala lo que se dice
en el texto.

20. El tema de las obras hidréulicas que, pricticamente. habia pasado desapercibido a la doc-
trina, lo consideré ya con una cierta extensidn en 1966 en Aguas piblicas y Obras hidrdulicas, in
totum. Con posterioridad ha sido objeto de numeroso estudios: como referencia obligada, por to-
dos, vid. de modo especial los que se recogen en la obra colectiva, dir. A. EMBID IRUJO, Las
obras Hidrdulicas, Madrid, 1995; v A. FANLO LORAS, Lg titularidad de lays infraestructiras de
regadio en las Actas de la op. colectiva que se cita en la nota 18.
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deban contribuir a la amortizacidn de las obras. Estd aqui toda la polémi-
ca entre viejos y nuevos regadios. En cualquier caso, la homogeneizacién de
situaciones semejantes debe contituir el primer paso para clarificar el sistema.

Y desde la perspectiva que en concreto refiero, cabe advertir que no pa-
rece se avecinen buenos tiempos. Por una parte, al impulso de simples postu-
lados economicistas, equivocos por otra parte, en este Ambito se estdn
generalizando entre nosotros criterios de mercado lo que, obviamente, no sélo
descartaria cualquier posibilidad en el futuro de nuevos regadios sino que, y
esto es lo grave, hatia inviable el mantenimiento de los actualmente existen-
tes. Fs tema en el que he insistido con reiteracién?!, y sobre ¢l que ahora tan
s6lo quiero Hamar la atencién. Una situacién que, ademads, tiene en el horizon-
te el proyecto de directiva de la Unién europea sobre el que brillantemente nos
ha advertido ya A. Fanlo®2. La reaccién es obligada. En Espafia es, sin duda
alguna, el pafs de todos los de la Uni6n europea en el que haya de tener mds
graves consecuencias. Una reaccién que no puede apoyarse sino en el sentido
comiin. Considérese tan sélo la notables diferencias geograficas y climdticas
de nuestro pafs en relacién con casi todos los restantes. En Espafia, si no se
lleva el agua donde no Ia hay, no hay posibilidad alguna de regadio. Y llevar-
la requiere inversiones notables, que son los Poderes piiblicos los que en par-
te deben realizarlas, sin que por ello se excluya la presencia y la colaboracién
financiera de los futuros usuarios.

Las reflexiones que he querido recoger en esta apartado nos conducen a
una conclusién evidente. El tratamiento fiscal del agua nos lleva a una situa-
¢ion de notoria gravedad que, a su vez, se acentua a la vista de fa miltiple
procedencia de gravamenes de muy distintos Poderes publicos que concurren
en este dmbito a la hora de exigir cargas fiscales y financieras. ; Qué decir de
las exigencias municipales de cobro del IBi, que viene gravando en nuestros

21. He insistido con reiteracion en lo equivoco que resultaria asumir alguncs de los postu-
lados que hoy se formulan acerca de que los futures usvarios de las agnas asuman en su totalidad
el costo fategro de ias obras hidrdulicas a ejecutar: una exigencia que, en la prctica, impediria fa
realizacién de obra alguna: vid. . MARTIN-RETORTILLO, Ef pensamienio de Joaguin Costa y
el Sistema de Riegos del Alto Aragén en “Homenaje a Joaquin Costa, 1996”, Huesca, 1997. En
cualquier caso, insisto, no cabe olvidar que por ef interés general de muchas de esas obras, parte
de su costo debe correr a cargo del sector piblico y, tampoco, en el argumento tradicional de la
recuperacion posterior que por via de impuestos recibe el Estado como consecuencia de las acti-
vidades econdmicas a que esas mismas obras dan lugar. Sobre ello, vid. también lo que se reco-
ge en la nota siguiente.

22. El texto del Proyecto de esta Directiva sobre “La politica del agua de la Comunidad”™ ha
recibido ya distintas versiones y ha sido ya ampliamente divulgada entre nosotros: sobre sus po-
sibies consecuencias nos alertd ya A. FANLO LORAS, La proteccidn de las aguas, en “Noticias
de la Unién Europea”, 1997, 157.

35




SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER

dfas embalses y canales? Cargas y tributos que el regadio debe soportar y que,
obviamente, inciden de modo muy negative en la competitividad de sus pro-
ducciones. Una realidad que, en su conjunto, ofrece unos tintes que comien-
zan a ser més que sombrios. Tampoco se entiende que, con cardcter general,
se Heve a cabo una loable reduccién de la presidn fiscal v ésta se aumente en
ambitos concretos y particularizados. Es obligado ponderar muy mucho el te-
ma de la fiscalidad del agua, frente a posibles intentos de incrementarla. No
cabe argumentar que se trata de gravdmenes que se imponen desde perspecti-
vas distintas y diferenciadas: ocupacién del dominio piblico, gastos de explo-
tacion, de saneamiento, etc. etc. Es necesario considerarlas todas en su con-
junto, en su resultado. En definitiva, lo que hay que pagar. La presidn fiscal
que ya opera en este dmbito puede ser un notable elemento de desincenti-
vacidn de] sector agricola, que tan necesitado se encuentra precisamente de es-
timulos y apoyos, ¥ que tan imprescindible es para el desarrollo y la moderni-
zacion del pais. Y junto a esta desincentivacidn, unas cargas excesivas —y es
un dato a tener muy en cuenta—, pueden conducir a nuestros regadios, como
va se ha dicho, a situaciones no competitivas en mercados notablemente in-
ternacionalizados con lo que en si mismo representa.

4.— Algunas opciones que las Comunidades de Regantes pueden asumir
en materia de politica hidriulica.

En relacidn con algunos supuestos en particular, de modo principal, co-
mo es 1égico, los de las grandes Comunidades de Regantes, quiero sefialar dos
hipdtesis a tener en cuenta.

En primer lugar, y a la vista de los nuevos sistema de ejecucidn y finan-
ciacién de las obras hidrdulicas conforme a las modificaciones introducidas en
la ley de Aguas y, muy sefialadamente, del art. 158 de la ley 13/1996 de 30 de
Jjunio de Medidas fiscales, administrativas y de orden social, parece l6gico
postular la presencia operativa que, a través de formulas distintas, pueden te-
ner las Comunidades de Regantes en las actuaciones que al efecto se Heven a
cabo cuando se trate de obras que directamente les afecten. Con ello se dina-
mizarfa la actuacién de las propias Comunidades de Regantes, implicdndolas
en procesos de los habrin de beneficiarse. Implicacidn que debe ser también
econdmica, y que puede representar ademas una colaboracién en las cargas de
la ejecucion de las obras, con lo que, obviamente, se amplian las que pueden
realizarse.

Junto a ello, y siempre desde la misma perspectiva de implicar a las Co-
munidades de Regantes en la formulacién y puesta en préictica de las opciones
que puedan derivarse de la politica hidrdulica, es notorio que muchas de ellas
se encuentran sobradamente capacitadas para llevar a cabo directamente la ex-
plotacién de los Sistemas hidrdulicos de los que forman parte. La realidad ava-
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Ja lo que digo. No se trata de cuestionar lo mds minimo las funciones de la Ad-
ministracién hidraulica, de las Confederaciones hidrograficas en particular, por
lo que se refiere a la ordenaci6n de los recursos. Una ordenacion a la que ha-
bran de estar sometidos, estdn sometidos, todos los usuarios. Es principio a
asumir sin reserva. Ahora bien, respetando el principio sefialado, no llega a en-
tenderse porque no se encomienda a los usuarios, méxime cuando se agrupan
en una sola organizacién, como puede ser una Comunidad General de Regan-
tes, la explotacion de no pocos Sistemas. Una explotacién que, en todo caso,
habri de seguir de modo incuestionable las directrices y criterios de 1a Admi-
nistracién, que reconducirfa asi su quehacer a funciones de supervision, no a
1a realizacion de una actividad concreta. Funciones de direccién y de supervi-
sién, a la que tienden las lineas que, como es sabido, configuran los trazos de
la Administracidn de nuestros dias y que garantizan plenamente el cumpli-
miento de los intereses generales. Ello supondria una importante desburocrati-
zacién que, con frecuencia tan efectiva es para el cumplimiento de esos intere-
ses generales, en cuanto conlleva una mayor implicacién social, y que, ala
postre, la experiencia demuestra, econémicamente acostumbra a suponer un
menor costo.

Notese que no hablo de privatizacidn alguna, en los términos en que la
expresion viene siendo asumida habitualmente. Se trata de plantear la gestién
de los recursos en términes mucho mds operativos y eficaces, salvaguardando
siempre el cumplimiento de los intereses generales. Es ésta una opcién razo-
nable: podria tener cabida en no pocos supuestos. Obviamente, no cabe
generalizacidn de ningtin tipo. La explotacién de los distintos Sisternas corres-
ponderia a la respectiva Comunidad de Regantes, siempre que hubiera cons-
tancia acreditada de que pudiera llevarla a cabo; eso si, siempre bajo la direc-
cién y supervision de la Administracién. La hipdtesis, sin embargo, hay que
ser conscientes que no sera fdcil asumir. Encontrard en su contra buena parte
de las estructuras burocriticas de la propia Administracion hidrdulica, que en-
tenderan que sélo cabe ordenar un determinado sector gestionandolo
directamente. Planteamiento a todas luces equivoco, y no llega a entenderse
c6mo habiéndole asumido nuestra Administracidn con cardcter general en am-
bitos muy distintos de la actividad administrativa®®, no lo haga también en el
que consideramos.

23. El tema de la privatizacidn es equivoco én su propio epunciade. He tratado de precisar
su distinto alcance en S. MARTIN-RETORTILLO, Reflexiones sobre las privatizaciones en “Rev.
Admdn. pib.”, (1997), 144, 7 ss., donde refiero, en concreto, ¢l alcance de la férmula en sectores
habituaimente considerados como ejercicio de actividades administrativas en su sentido m4ds
propio.
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5.— Comunidades de Regantes “versus” Administraciones piiblicas

La cuestién que pretendo considerar ~muy directamente conectada con
la que se acaba de exponer—, la enuncio refiriéndola con cardcter general a Ia
Administracidn, no sélo a la Administracién hidrdulica. Explicaré luego el
porqué. No obstante, sobre esta tltima, la Administracion hidrdulica, empeza-
ré y concluiré las presentes reflexiones.

En relacion con ella, desde siempre, no vacilaré en reconocer que, con las
excepciones que se guiera, ha sido en general una Administracién rigurosa y
de notable eficacia. Es lo que personalmente creo. Afiadiré también que, siem-
pre en mi opinidn, ha sido igualmente una Administracion de enervante lenti-
tud, que en modo alguno superaria el mas minimo test de agilidad y que, en
principio, ha estado muy distante de los problemas reales y concretos con lo
que tenia que enfrentarse.

La Administracidn, sabido es, no puede responder a un modelo dnico.
Hay que ser conscientes de ello. Las peculiaridades de los distintos dmbitos
en los que actiia deben conformar siempre el tipo de Administracién adecuado:
Administracién exterior, Administracidn educativa, Administracién financie-
ra, Administracién militar, etc. Y en relacién con la temitica que refiero pare-
ce que dos circunstancias hay que tener en cuenta para fijar las lineas de la co-
rrespondiente Administracién. Por una parte, el mundo del regadio, con sus
peculiaridades, muchas de ellas ya antiguas, pero que evidentemente se con-
servan vivas, requiere de una imediatividad a la que nuestra Administracién
hidrdunlica acostumbra a permancer ajena con més frecuencia que la deseable.
También son de aplicar las exigencias que impone la Administracién econd-
mica, con respuestas obligadas que no admiten demora, contemplando
circunstancias condicionantes en extremo que, a veces, derivan de situaciones
coyunturales.

También, relaciones Administraciones ptiblicas versus Comunidades de
Regantes: con harta frecuencia, generalmente por falta de coordinacién de
aquéllas, han dejado mucho que desear. Es algo que de forma directa ha gra-
vitado muy mucho sobre el quehacer de las Comunidades de Regantes. Rea-
lidad por todos conocida; no es necesario insistir mayormente en ella. Ello da
fugar a una muy evidente disfuncionalidad que lejos de simplificarse, dirfase
que dia a dia deviene de mayor complejidad. Refiero tan sélo hechos. A ve-
ces, resultado de planteamientos constitucionales de ineludible consideracidn:
piénsese, por ejemplo, el grado de complejidad que ha introducido en estas
cuestiones la intervencidn de las Comunidades autdnomas, cuya Adminis-
tracién, ciertamente, cabe decir, viene siendo por lo general una Adminis-
tracién en exceso complicada. En otras ocasiones, consecuencia de la com-
plejidad misma de las cuestiones a considerar y de la falta de rigor como se
plantea su regulacidn: piénsese, por e¢jemplo, en las certificaciones que expi-
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. den ahora las Gerencias catastrales a efecto de las subvenciones que pueden

percibirse, determinando que una finca estd en regadio, a veces en abierta con-
tradiccién con los criterios de las Comisarias de Aguas que, a la postre, son a
las que les corresponde certificar los titulos de los aprovechamientos exis-
tentes v sus caracteristicas.

Es realidad que hay que considerar en su conjunto, y sin paliativos; obli-
gaa denunciar [a compleiidad misma de las relaciones de las Comunidades de
Regantes con las Administraciones piiblicas. Aquéllas, habitualmente tienen
que recorrer un sin fin de ventanillas en las que las respuestas que reciben so-
hre un mismo tema son casi siempre distintas. Problematica dificil de abordar;
no sé coémo; tampoco, incluso, si es posible. En cualquier caso, habria que ten-
tar algin procedimiento de simplificacidn de trdmites, de concentracitn de las
propias Administraciones competentes en la materia, acaso con la tan procla-
mada y nunca aplicada férmula de 1a Administracién dnica. De todos modos,
personalmente soy bastante escéptico respecto a los logros a alcanzar en rela-
cién con estas cuestiones. No obstante, por lo condicionantes que resultan, re-
sulta obligado referirlas.

Y retomando el tema de las relaciones concretas de las Comunidades de
Regantes con la Administracién hidrdulica, es facil observar que acostumbran
a plantearse con una total desconfianza cuande no con un cierto enfrentamien-
to. Quizd no pueda ser de otro modo. Es lo que generalmente ocurre en todas
las relaciones entre la Administracion y los sujetos cuya actividad aquélla or-
dena. De todos modos, seria bueno introducir en esas relaciones una dosis im-
portante de confianza: la Administracién hidrdulica —no obstante estar some-
tidas las Comunidades a su tutela en términos juridico-administrativos—, es
preciso que no las consideren come “menores” o como “incapacitadas”™; que
no desconfie stempre de ellas. Tampoco, que se sitde en una permanente y
mantenida relacion de enfrentamiento. Debe saber que puede encontrar en
ellas sus mejores colaboradoras. Bueno seria que la Administracion hidrauli-
ca —los Ingenieros de las Confederaciones, en definitiva— recuperasen en sus
relaciones con las Comunidades el sentido swasoric y promocional que en oca-
siones ha sido habitual y que, a la postre, es &l que otorga Ia verdadera aucto-
ritas. Un sentido que, en términos tan precises y ejemplares, han reflejado los
informes de esa misma Administracién hidraulica, que expresamente refiere
elogiosamente el Dictamen del Consejo de Estado de 26 de diciembre de
1991, en clara apelacién al entendimiento entre los distintos usuarios: “Se ha-
ce un llamamiento expreso [en esos Informes] para que tengan en cuenta que
los problemas reales de riego en épocas de funcionamiento normal del Em-
balse de la Tranquera, son practicamente inexistentes y, por consiguiente, ol-
viden antiguas discordias y pongan su maximo empefio en la futura Ordenan-
za [...] con espiritu de solidaridad y colaboracién que debe reinar entre pueblos
vecinos. En definitiva: va a haber agua; no merece la pena infringir la ordena-
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cion establecida”. Via de entendimiento y de comprension que, desde luego,
requiere un cambio de mente, unas actitudes distintas, en definitiva. Actitudes
que no solo evitan enfrentamientos, sino que introducen siempre criterios que
terminan por ser beneficiosos para todos.

6.— Las Comunidades de Regantes estin inermes ante muchos
cometidos que obligadamente deben complir

Es ficil observar igualmente que, en muchas ocasiones las Comunidades
de Regantes estdn realmente inermes para el cumplimiento de los cometidos
que deben cumplir, [La situacidn en la que se encuentran es de auténtica impo-
tencia. El ordenamiento juridico les asigna en términos inequivocos una serie
de cometidos que frecuentemente resultan inviables. Con frecuencia, por si-
tnaciones de hecho quejuridicamente es imposible superar; también, por la in-
suficiencia mistma del propio sistema normativo que, a la asignacién de co-
metidos, no establece de modo paralelo la de los medios eficaces, ~medios
incluso juridicos— para alcanzarlos.

Veames algunos supuestos concretos.

Las Comunidades de Regantes, nada mds que tengan una mediana im-
portancia, integran en ellas no sélo usvarios agricolas, sino también abasteci-
mientos de aguas; aprovechamientos industriales e hidroeléctricos, algunos de
muy notable importancia; explotaciones ganaderas; incluso, instalaciones ur-
banisticas de distinto alcance. Se ha advertido, incluso, que no son infrecuen-
te los supuestos de Comunidades de Regantes, que siguen como tales, en los
que, en la prictica, los abastecimientos o Jos usos industriales son casi mas im-
portantes que el riego. Las Ordenanzas de 1las Comunidades recogen habi-
tualmente la prohibicién expresa de realizar los vertidos en las redes de
distribucién. Una prohibicién que, conforme a la técnica general, sélo cabe ex-
cepcionar mediante autorizacién otorgada por la Comunidad, cuyas condicio-
nes técnicas acostumbran a remitirse a lo que al efecto establece la Comisaria
de Aguas. En otras Ordenanzas, e] desagiie a vertido no autorizado se conside-
ra expresamente como obieto de sancidn. Todas estas cuestiones, como es 16-
gico, entran de lleno en las funciones domésticas de la Comunidad coando el
vertido se realiza en su red de distribucién. Ahora bien, ; que ocurre en la pric-
tica? Las Comunidades, en general, no disponen de medios juridicos operati-
vos para hacer efectiva, por ejemplo, la prohibicién de realizar los vertidos en
sus cauces. La Administracién hidrdulica, acostumbra a remitirse a la facil so-
lucién de responsabilizar a la Comunidad —es la que, en definitiva, vierte en
los cauces puiblicos—, a cuyo cargo debe correr por tanto la depuracién de los
caudales. Una solucidn que, por su simplismo, resulta a todas luces improce-
dente. ; Que fuerza tienen realmente las Comunidades de Regantes para afron-
tar esa situacién? El no acatamiento por muchos de estos usuarios del régimen
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g disciplinario de las Comunidades es notorio. ;Quien pretenderd enjuiciar a un

- Ayuntamiento ante el Jurado de una Comunidad? ; Qué Ayuntamiento no ale-

" gara el art. 154 de 1a ley de Haciendas locales? Junto a ello, no se olvide, estd
o

también la reiterada apelacion al orden piiblico que la Administracion general
es la primera en avalar ante cualquier sancién que la Comunidad pretenda im-

© poner: jquien puede dejar sin agua a una poblacion y a sus hospitales?; ;quien

puede impedir que realicen los vertidos... hasta que se construya la depurado-
ra ya prometida? Todo un conjunto de circunstancias que, dicho sea lisa y lla-
parnente, hace que las Comunidades sean impotentes para exigir la depuracion
de los vertidos que se llevan a cabo en sus cauces y, en su ¢aso, para imponer
las debidas sanciones. El resultado, es que las Comunidades de Regantes son
las que a su costa tienen que realizar las depuraciones correspondientes; lo
que, en la prictica supone, con frecuencia, que no se realizan.

Las Comunidades se niegan a la depuracion; carecen de medios para ello.
Tampoco puede asumirse colectivamente esa responsabilidad que supone una
exoneracion de la del usuario autor del vertido y una carga para todos los de-
mas. En cualquier caso, el deterioro de los recursos se consolida. Una situa-
cidn que, requeriria normalizar y generalizar la puesta en prdctica, con toda su
efectividad, de la férmula de colaboracion de la Administracién hidraulica pre-
vista en el art, 209.2 RDPH que ademads debe ser procedimentalmente instru-
mentalizada.

Estd también, entre otros, el tema més general de como exigir el pago de
los débitos que con la Comunidad tienen los Ayuntamientos. ; Cémo cortarles
el agua en supuestos de impago? Las posibilidades que el art. 75 LAg. recono-
ce al respecto las Comunidades de Regantes para la exigibilidad de los débi-
tos de los comuneros, quedan obviamente enervadas por el citado art. 154 de
la Ley de Haciendas locales que establece 1a habitual prohibicién de despa-
char mandamientos de ejecucion i dictar providencias de embargo contra los
derechos y bienes de la Hacienda local. Negativa de pago de cantidades debi-
das por un Ayuntamiento: el cauce para plantear el tema, en principio, no era
otro que el de la reclamacion de cantidad a las Corporaciones locales, tenien-
do ademds muy en cuenta la posibilidad de compensacidn de deudas previs-
tas en el art. 109 de la LRBRL. Una posibilidad refrendada también por la
Disposicidn final segunda de la ley 50/1984 de 30 de diciembre. Su aplicacién
al supuesto que nos ocupa es indudable, a la vista de la consideracion que las
Comunidades de Usnarios de las aguas tienen de entidades de derecho puiblico
{art. 74 LAg.). La tramitacién a seguir al efecto seria la que se establece en el
R.ID. 1081/1985, de 19 de junio. Una situacidn que sin embargo, ante los au-
ténticos abusos de impago de muchas Corporaciones locales, habria que abor-
dar de modo mas directo y eficaz. Una cierta referencia para ello acaso podria
encontrarse actualmente al amparo de las previsiones contenidas en la dltima
ley de acompafiamiento que, cabe entender, va a concluir con el privilegio de

41




SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER

inembargabilidad de los bienes patrimoniales de titularidad piblica. De dese-
ar seria que de la forma que fuera pudieran solventarse las situaciones que re-
fiero.

Las reflexiones recogidas ponen de relieve la situacién de auténtica im-
potencia en la que se encuentra muchas Comunidades de Regantes; estin iner-
mes para garantizar el cumplimiento de sus propios cometidos. Necesidad de
una efectiva colaboracion de la Administracion hidraulica vy, en su caso, nece-
sidad también de las correspondiente modificaciones del ordenamiento jurfdi-
co para que puedan hacer efectivas las funciones que tienen encomendadas.
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SUMARIO: — I. INTRODUCCION.— II. SOBRE LAS PRINCIPALES CAUSAS
DEL POTENCIAMIENTO DE LA COLABORACION DE ENTIDADES PRIVADAS EN
LAS ACTIVIDADES DE CONTROL DE LA CALIDAD Y LA SEGURIDAD INDUS-
TRIAL — Ill. ESTRUCTURA ORGANIZATIVA: TIPOS DE ORGANISMOS Y ENTI-
DADES PARA LA CALIDAD Y LA SEGURIDAD INDUSTRIAL. — IV. EN PARTICU-
LAR, LOS ORGANISMOS DE CONTROL: | Actividades. 2. Reglas de
funcionamiento. 3. Formas de constitucion: jautorizacion o concesion administrati-
va? — V. CONSIDERACION FINAL.

L. — INTRODUCCION

El fenémeno del ejercicio por particulares de funciones publicas no es
sustancialmente algo nuevo, ni reciente, en el funcionamiento de la Adminis-
tracion Pablica. Por no remontarnos a antecedentes mas lejanos, ya en el pri-
mer tercio del siglo que acaba, G. Zanobini publicaba un exhaustivo estudio
sobre esta cuestidn con el titulo bien expresivo “El efercicio privado de las
funciones y de los servicios piiblicos”?, entendiendo por ejercicio privado de
funciones y servicios piblicos cualesquiera formas de actividad privada me-
diante las cuales se hacen efectivos fines que son propios de los Entes Pabli-
cos ¢, més en general, del Estado.

En ese ya cldsico estudio, Zanobini traté de categorizar los muy diversos
supuestos en los que simples particulares llevan a cabo actuaciones que satis-

1. Bl presente trabajo es mi contribucion al libro jubilar en homenaje al profesor Ramén
Martin Mateo.

2. Vid. Primo Trattato Completo di Diritto Amministrativo Naliano de Orlando, vol. 1}, Par-
te Tercera, Societa Editrice Libraria, Milano, 1933, pdgs. 235 ss.
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